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til & pavirke systemets evne til 4 fordele ressurser pa en hensiktsmessig mate. Mulighetene for & tilpasse systemet til
ny kommunestruktur begrenses bide av at den nye kommunestrukturen er ukjent og at den tilherende kostnads-
strukturen ogsé er ukjent og vil veere det en stund fremover. Vére analyser tyder pa at det ikke er behov for drama-
tiske endringer i systemet. Pa de fleste omrdder vil sammenslatte kommuner bli mer lik hverandre og bor dermed
héndteres greit av systemet. Usikkerheten ligger i mulighetene for 4 utnytte stordriftsfordeler ved sammenslding, som
kan begrenses av store avstander. Vi fir ikke testet om dagens bosettingskriterier er velegnet til dette formdlet. Basis-
kriteriet kan trolig fases ut om kommunene blir store nok. Behovet for en sterk inntektsutjevning kan bli mindre.
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Sammendrag

Denne rapporten handler om inntektssystemet for kommunene og hvordan en kommunestruktur-
reform kan komme til 4 pavirke systemets evne til 4 fordele ressurser pd en hensiktsmessig mate.
En storre strukturreform vil endre kommunene og kanskje ogsd kommunenes oppgaver, og det er
viktig at inntektssystemet er i stand til & fange opp disse endringene og fordele ressurser i trad med
behovene i en ny kommunestruktur. I tillegg vil kommunestrukturendringer pavirke den ressurs-
fordelingen som skjer gjennom inntektssystemet uten at dette nedvendigvis reflekterer reelle end-
ringer i utgiftsbehov. P4 den annen side er det mye som vil vaere uendret selv om kommunegrens-
ene endres. Mennesker vil i stor grad bo der de bor i dag, og ha behov for de samme tjenestene
som i dag. Det primare formdlet med denne rapporten er a gi en oversikt over hva som endres, og
hva som ikke endres, som folge av en kommunestrukturreform.

Inntektssystemet bestdr av inntektsutjevning, utgiftsutjevning, et sett av regionalpolitiske tilskudd,
skjennsmidler, overgangsordninger og et inndelingstilskudd. Problemstillingene i rapporten om-
handler de tre forste elementene. Inntektsutjevningen omfordeler midler fra kommuner med hoye
skatteinntekter til kommuner med lave skatteinntekter. Eiendomsskatt og inntekter fra kraftpro-
duksjon gir i tillegg enkelte kommuner betydelige ressurser som ikke omfordeles. Utgiftsutjev-
ningen omfordeler midler fra lettdrevne til tungdrevne kommuner. Ved hjelp av kostnadsnekler
bestdende av objektive kriterier beregnes hver enkelt kommunes utgiftsbehov per innbygger i for-
hold til landsgjennomsnittet. Systemet er utformet slik at kommunenes prioritering og organise-
ring av tjenestene ikke skal pavirke ressursfordelingen.

Problemstillingene som tas opp i rapporten er:

1. Hvordan vil endret kommunestruktur pavirke den fordelingen av ressurser som skjer
gjennom inntektssystemet, og i hvilken grad kan disse endringene i ressursfordelingen an-
tas 4 sammenfalle med reelle endringer i utgiftsbehov?

2. Thvilken grad er dagens kostnadsnekler pavirket av dagens kommunestruktur, og kan
kostnadsneklene antas 3 vaere relevante for en ny kommunestruktur?

3. Huis det er behov for nye kostnadsnekler, hvordan kan disse konstrueres si lenge ny
kommunestruktur og kostnadsstruktur er ukjent?

4. Vil endret kommunestruktur endre behovet eller kreve en annen modell for inntektsutjev-
ning?

5. Vil endret kommunestruktur endre behovet eller kreve en annen modell for regionalpoli-
tiske tilskudd?

6. Hvordan kan oppgavedifferensiering hdndteres i inntektssystemet?

For & svare pa disse problemstillingene har vi studert det norske inntektssystemet, men ogsa sett til
andre land som Danmark, Sverige og Storbritannia. Danmark er et serlig interessant eksempel pa
grunn av kommunestrukturreformen i 2007. Vi har videre gjennomfert en del kvantitative analy-
ser. Siden det er ukjent hvordan den endelige kommunestrukturen vil bli, har vi valgt 4 holde oss
til ett alternativ i de tilfeller hvor vi har hatt behov for et konkret eksempel. Vi har brukt en fore-
slatt kommunestruktur bestdende av 105 regionkommuner som er utarbeidet av Nivi Analyse
(Nivi, 2013).

I den videre gangen av dette sammendraget, vil vi presentere de viktigste poengene knyttet til hver
av problemstillingene ovenfor og gi en oppsummerende diskusjon til slutt.
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Hvordan vil endret kommunestruktur pavirke den fordelingen av ressurser som skjer gjennom
inntektssystemet, og i hvilken grad kan disse endringene i ressursfordelingen antas 4 sammenfalle
med reelle endringer i utgiftsbehov?

Vi har studert hvordan en overgang fra dagens 428 kommuner til en ny struktur med 105 region-
kommuner vil endre ressursfordelingen gjennom dagens utgiftsutjevning. De fleste kriteriene i ut-
giftsutjevningen er sammensldingsneytrale. Det vil si at ved en kommunesammenslding vil det be-
regnede utgiftsbehovet til den nye kommunen tilsvare summen av utgiftsbehovene til de opprinne-
lige kommunene. Enkelte elementer er derimot ikke sammenslaingsneytrale. Nar to kommuner
slar seg sammen, vil omfordelingen som falger av disse kriteriene gi et hayere eller lavere tilskudd
enn summen av hva de to kommunene har hver for seg. Et sentralt poeng er at summen av krite-
riet pd landsbasis endrer seg med kommunestrukturen nér kriteriet ikke er ssmmensldingsneytralt.
Kriteriene som ikke er sammensldingsneytrale er Reiseavstand innen sone, Reiseavstand til neer-
meste nabokrets, basiskriteriet, opphopningsindeksen og urbanitetskriteriet. Dessverre har vi ikke
tall for kriteriene Sone og Nabo i ny kommunestruktur og kan derfor ikke beregne effekten av
disse.

Vi finner at strukturendringen gir en betydelig omfordeling, forst og fremst knyttet til basiskrite-
riet. Basiskriteriet kompenserer for smadriftsulemper ved & tildele et likt belep til hver kommune.
Nér tre kommuner sldr seg sammen, mister de to basistilskudd. Disse ressursene blir i stedet for-
delt ut igjen med likt kronebelop til alle kommuner. Nar kommuneantallet reduseres fra 428 til
105 kommuner, skjer det en stor omfordeling fra de som slir seg sammen med mange kommuner
til de som slir seg sammen med fa, eventuelt blir stiende alene. Kroneverdien av basiskriteriet
oker fra 12,8 millioner kroner per kommune til 52,4 millioner kroner. Kommuner som ikke slar
seg sammen blir dermed berort (positivt) av at andre slar seg sammen. Dette gir en ddrligere til-
pasning til de reelle smadriftsulempene, og vi foresldr en metode for & justere tilskuddsverdien til-
bake til 12,8 millioner kroner.

I hvilken grad er dagens kostnadsnekler pavirket av dagens kommunestruktur, og kan kostnads-
neklene antas a vare relevante for en ny kommunestruktur?

Dagens kostnadsnekkel er basert pd ressursbruken blant dagens kommuner. Kriterier er inkludert
i kostnadsneklene med bakgrunn i at det kan pavises en sammenheng mellom kriteriet og kommu-
nenes ressursfordeling mellom tjenester. Kriterievekten er fastsatt ut fra den estimerte sammen-
hengen mellom kriteriet og utgiftene. Nar kommunereformen er gjennomfert, trengs en kostnads-
nokkel som kan gi en relevant fordeling av ressurser mellom de nye kommunene.

Vi studerer i hvilken grad dagens kostnadsnekkel er pavirket av dagens kommunestruktur, som
omfatter et stort antall smad kommuner. Vi estimerer modellene som ligger til grunn for dagens
delkostnadsnekler, og tester om estimerte parametere blir ulike for smd og store kommuner. Det
kan i sa fall tyde pa at en ny struktur krever nye kriterievekter. Vi estimerer ogsd en modellvariant
hvor vi skiller mellom tettbygde og spredtbygde kommuner for & se om effekter av kommunesteor-
relse alternativt kan forklares med bosettingsstruktur.

Vi finner kun fa kriterier som har signifikant ulik kostnadseffekt blant store og sma kommuner.
Vi finner likevel at en del kriterier ville hatt en ganske annen vekt om de ble beregnet med bare
store kommuner som datagrunnlag, og en del av dagens kriterier ville ha blitt forkastet. Men de
sma kommunene forsvinner ikke, de slir seg bare sammen til storre enheter. Disse kommunene far
ikke nedvendigvis en kostnadsstruktur lik eksisterende store kommuner. De kan tvert i mot
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komme til 4 beholde den gamle kostnadsstrukturen som er preget av spredt bosetting og lange av-
stander. Vi finner at bosettingsstrukturen generelt har sterre betydning enn kommunesterrelse for
forklaringskraften til de ulike kriteriene. Bosettingsstrukturen vil besta til tross for at kommune-
grensene forskyves, og det betyr at det er liten grunn til 4 forkaste dagens kostnadsnekler pa
grunn av endringer i kommunestruktur.

Vi har ikke analysert effekten av kriterier som tidligere utredninger har forkastet. Nye utredninger
av kostnadsnekler ber vurdere om effekten av eventuelle nye kriterier er strukturavhengig.

Hyvis det er behov for nye kostnadsnekler, hvordan kan disse konstrueres sa lenge ny kommune-
struktur og kostnadsstruktur er ukjent?

Kostnadsstrukturen i framtidig sammenslatte kommuner er ukjent per i dag. De statistiske meto-
der som ligger til grunn for dagens kostnadsnekler, vil ikke gi svar for kommunene faktisk har
slatt seg sammen og begynt & rapportere kostnadsdata fra den nye kommunestrukturen. I perio-
den etter sammenslding vil kommunene vere i ulike stadier av omorganisering. Dette vil trolig
bety at analyser pa data fra denne perioden vil vaere preget av en skt mengde «statistisk stay» som
vil gjore det vanskeligere & trekke ut de kostnadssammenhengene man er ute etter.

I Danmark ble kostnadsneklene for eksisterende oppgaver basert pa analyser av kostnadssammen-
henger i gammel kommunestruktur, uten at dette er synlig problematisert. De danske kommunene
fikk ogsd noen nye oppgaver. Ressurser knyttet til disse oppgavene blir stort sett fordelt med likt
belop per innbygger, eventuelt per innbygger i aktuell alderskategori. Sterre kommuner enn da-
gens smakommuner vil kanskje veere bedre egnet til 4 tdle en slik grovmasket fordeling av ressur-
ser.

Det finnes alternative metoder til statistiske analyser, for eksempel normative beregninger. Mangel
pa klare nasjonale normer for tjenesteproduksjon, gjor dette til en mindre aktuell metode.

Vil endret kommunestruktur endre behovet eller kreve en annen modell for inntektsutjevning?

En sterk inntektsutjevning er isolert sett positivt med tanke pa at kommunene kan levere omtrent
like gode tjenester, uavhengig av det lokale skattegrunnlaget. Kommunene leverer viktige velferds-
oppgaver, og det er uheldig hvis omfanget og kvaliteten pa disse tjenestene er sterkt avhengige av
bostedskommune. Ulempen med en sterk inntektsutjevning er at insentivene til & forbedre det lo-
kale skattegrunnlaget blir svake. En kommune som er dyktig pa neeringsutvikling, vil heste lite av
gevinsten i form av okte skatteinntekter.

Vi har gjennomfert en eksempelberegning med utgangspunkt i kommunestrukturen med 105 re-
gionkommuner. Vi finner at inntektsvariasjonen vil bli betydelig lavere dersom vi nzermer oss en
kommunestrukturreform av dette omfanget. Denne effekten er spesielt tydelig nar vi ogsa inklude-
rer inntekter som ikke inngdr i inntektsutjevningen. Dersom kompensasjonsgraden i inntektsutjev-
ningen beholdes slik som i dag, vil vi altsd ende opp med en vesentlig jevnere fordeling av skatte-
inntekter og frie inntekter per innbygger enn det som er tilfelle i dag. Det kan ogsa vurderes om vi
eventuelt kan trenge en noe lavere kompensasjonsgrad enn i dag. Vi kan altsd fa bade sterkere in-
sentiver til 4 oke lokalt skattegrunnlag og jevnere fordeling av frie inntekter per innbygger.
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Vil endret kommunestruktur endre behovet eller kreve en annen modell for regionalpolitiske til-

skudd?

Det benyttes i dag totalt fem ulike regionalpolitiske tilskudd. For to av dem vil vi tro at kommune-
strukturreform vil spille liten rolle. Dette gjelder Nord-Norge- og Namdalstilskuddet og storbytil-
skuddet. For de gvrige tre — smakommunetilskuddet, distriktstilskudd-Ser-Norge og vekstkommu-
netilskuddet — vil derimot en overgang til storre kommuner kunne f3 storre betydning. Dersom
kriteriene for & kvalifisere til disse tilskuddene bestar som i dag, vil den naturlige «gjennomsnitt-
liggjoringen» som skjer ved kommunesammenslaing gjore det vanskeligere & kvalifisere til mottak
av disse tilskuddsordningene. Om det er behov for & justere kriteriene, vil avhenge av om utford-
ringene som tilskuddet er ment 4 lose, blir lost ved sammenslaing.

Hvordan kan oppgavedifferensiering handteres i inntektssystemet?

Vi foreslar at systemet tilpasses til oppgavedifferensiering ved at utgiftsutjevningen deles opp i
trinn. I hvert trinn fordeles ressurser til de kommunene som deler den samme gruppen av oppga-
ver. Dette ligner systemet i Storbritannia, hvor det er stor grad av oppgavedifferensiering.

Avsluttende diskusjon

Var vurdering er at det stort sett ikke er behov for dramatiske endringer og at det heller ikke has-
ter med 4 fa pa plass et helt nytt og skreddersydd system som skal «ta imot» de nye kommunene.
P4 de fleste omrédder vil sammenslatte kommuner bli mer lik hverandre og mer lik gjennomsnitts-
kommunen. Dermed burde de ogsd passe greit inn i den modellen som allerede eksisterer.

I utgiftsutjevningen er store deler av omfordelingen av ressurser knyttet til forskjeller i behov for
tjenester, behov som ikke vil endres ved at kommunegrensene flyttes. Kostnadene knyttet til 4
tilby tjenestene kan derimot komme til 4 endres. P4 sikt er det naturlig & forvente at dette dreier
seg om reduserte kostnader gjennom reduserte smadriftsulemper. Det kan vere fristende 4 tenke
at store distriktskommuner med reiseavstander som langt overgdr dagens kommuner, vil kunne
medfere hoyere kostnader. I den forbindelse er det nyttig 4 tenke pd at kommunene i prinsippet
kan organisere seg slik som i dag selv om de sldr seg sammen. Det ber ikke vaere nedvendig 4 or-
ganisere seg til hoyere kostnader.

Store avstander kan derimot vere et klart hinder for & organisere seg vekk fra smadriftsulempene.
Om en sammenslutning av flere distriktskommuner medferer tap av et antall basistilskudd, kan
det veere at den innsparingseffekten som systemet legger opp til, ikke lar seg gjennomfere. P4 kort
(og mellomlang) sikt reddes imidlertid denne situasjonen av inndelingstilskuddet som serger for at
kommunene far beholde de opprinnelige basistilskuddene fullt ut i femten &r med en nedtrapping
de péfelgende fem drene. Slik sett har vi rimelig god tid til 4 vurdere aktuelle lasninger.

Dersom reformen forer til at de aller fleste kommunene har mer enn ti tusen innbyggere, er det na-
turlig & fjerne basistilskuddet. Eventuelle smadriftsulemper vil fortsatt kunne eksistere pa grunn av
store avstander og spredt bebyggelse, men dette ber kompenseres gjennom bosettingskriterier.
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1. Innledning

1.1 Formal og bakgrunn for prosjektet

Denne rapporten handler om inntektssystemet for kommunene og hvordan en kommunestruktur-
reform kan komme til 4 pdvirke systemets evne til 4 fordele ressurser pd en hensiktsmessig mate.
En storre strukturreform vil endre kommunene og kanskje ogsd kommunenes oppgaver, og det er
viktig at inntektssystemet er i stand til & fange opp disse endringene og fordele ressurser i trad med
behovene i en ny kommunestruktur. I tillegg vil kommunestrukturendringer pavirke den ressurs-
fordelingen som skjer gjennom inntektssystemet uten at dette nedvendigvis reflekterer reelle end-
ringer i utgiftsbehov.

P4 den annen side er det mye som vil vaere uendret selv om kommunegrensene endres. Mennesker
vil i stor grad bo der de bor i dag, og ha behov for de samme tjenestene som i dag. Det primzre
formélet med denne rapporten er & gi en oversikt over hva som endres, og hva som ikke endres,
som felge av en kommunestrukturreform. Noe kan med ganske stor sikkerhet fastslds med bak-
grunn i det vi vet fra dagens inntektssystem og kommunestruktur. Andre effekter vil veere mer
usikre fordi de avhenger av hvilke kommuner som ender opp med & sld seg sammen, og hvordan
kostnadsstrukturen blir i disse nye kommunene.

For de elementene som endres, vil vi se neermere pa behovet for 4 tilpasse systemet i trdd med en
fremtidig kommunestruktur med feerre og sterre kommuner. Til slutt vil vi skissere hvilke mulig-
heter det er for a gjore slike tilpasninger sa lenge ny kommunestruktur og tilherende kostnads-
bilde er ukjent. Det vil trolig gé lang tid for de nye kommunene har rukket & omstrukturere seg og
tilpasset seg sin langsiktige kostnadsstruktur. T overgangsperioden er det tvilsomt om det langsik-
tige utgiftsbehovet kan analyseres ut fra kommunenes lopende ressursbruk.

1.2 Inntektssystemet

Norske kommuner har ansvar for 4 tilby en rekke velferdsgoder til befolkningen, men utgangs-
punktet for 4 tilby disse tjenestene er ulikt. Ulikt inntektsnivd hos innbyggerne gir ulikt skatte-
grunnlag og store forskjeller i kommunenes ressursniva. Samtidig bidrar ulikheter i befolknings-
sammensetningen og bosettingsstrukturen til at utgiftene ved & produsere velferdsgodene varierer.
Formaélet med inntektssystemet er & omfordele ressursene etter behov og legge til rette for at alle
kommuner kan tilby et likeverdig tilbud innen de tjenestene som er lovpalagt.

Kommuner og fylkeskommuner far inntekter fra lokale skatter, rammeoverferinger fra staten, ore-
merkede tilskudd fra staten og lokale avgifter og gebyrer. Av disse inngar rammeoverferinger og
lokal skattlegging av inntekt og formue i inntektssystemet. Eiendomsskatt og inntekter fra kraft-
produksjon gir enkelte kommuner betydelige ressurser som ikke omfordeles. Samtidig tildeles mid-
lene uten foringer slik at kommunene selv kan velge hvordan ressursene skal prioriteres.

Inntektsutjevningen og utgiftsutjevningen er de to mest sentrale delene av inntektssystemet. Inn-
tektsutjevningen omfordeler midler fra kommuner med hoye skatteinntekter til kommuner med
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lave skatteinntekter. For skatteinntekter over landsgjennomsnittet (malt per innbygger) trekkes
60 %. Tilsvarende far kommuner med lave skatteinntekter kompensert 60 % av avviket mot

landsgjennomsnittet. I tillegg gis kommuner med skatteinntekter under 90 % av landsgjennom-
snittet en tilleggskompensasjon pa 35 % av avviket mellom sitt skattenivd og grensen pa 90 %.

Utgiftsutjevningen omfordeler midler fra lettdrevne til tungdrevne kommuner. Ved hjelp av kost-
nadsnekler bestdende av objektive kriterier beregnes hver enkelt kommunes utgiftsbehov per inn-
bygger i forhold til landsgjennomsnittet. Utgiftsbehov over landsgjennomsnittet kompenseres
100 % gjennom trekk fra kommuner med utgiftsbehov under landsgjennomsnittet. Systemet er
utformet slik at kommunenes prioritering og organisering av tjenestene ikke skal pavirke ressurs-
fordelingen.

I tillegg til inntektsutjevningen og utgiftsutjevningen inneholder inntektssystemet ogsa et sett av
regionalpolitiske tilskudd, skjennsmidler, overgangsordninger og et inndelingstilskudd. De regio-
nalpolitiske tilskuddene er utformet for 4 stotte kommuner som antas 4 ha szrlige utfordringer,
enten det er befolkningsnedgang, sterk befolkningsvekst, distriktsutfordringer eller storbyutford-
ringer. Disse elementene er i storre grad basert pad politiske argumenter sammenlignet med utgifts-
utjevningen som er mer gkonomifaglig begrunnet. Noen av tilskuddene har som formal & kom-
pensere for utgifter som ikke dekkes av utgiftsutjevningen, mens andre tilskudd bidrar til forskjel-
ler i kommuneinntekt som er ensket ut fra distriktspolitiske mal.

1.3 Betydningen av kommunestrukturendringer - problems-
tillinger

Den reformen som er skissert, vil gi betydelige endringer i kommunestrukturen. 15000 innbyggere
er nevnt som en nedre grense for kommunestorrelse for & sikre innbyggerne gode kommunale tje-
nester, men ca. 350 kommuner har i dag feerre enn 15000 innbyggere. 225 kommuner har ferre
enn 5000 innbyggere. I enkelte omrader med spredt bosetting og lange avstander er det klart at
mélet om minst 15000 innbyggere vil vaere uhensiktsmessig. NIVI Analyse har utarbeidet et for-
slag til ny kommunestruktur hvor dagens 428 kommuner reduseres til 105 regionkommuner
(NIVI, 2013). Selv med en slik omfattende reform ender vi opp med flere enn 20 regionkommuner

hvor innbyggertallet er lavere enn 15000.'

Med 105 regionkommuner gker ogsd gjennomsnittlig landareal blant de fem geografisk storste
kommunene fra 5370 til 11705. Mens 2,6 % av dagens kommuner har landareal over 3000 kvad-
ratkilometer, vil dette gjelde 37,1 % av regionkommunene til NIVI. Disse tallene gir en illustra-
sjon av de store endringene som strukturreformen legger opp til.

Men reformen kan ogsa illustreres pa en mate som gir et ganske annet bilde. Mens andelen inn-
byggere som er 80 ar og eldre, i dag varierer mellom 1,6 % og 10,9 %, vil tilsvarende variasjon
blant 105 regionkommuner vaere fra 2,2 % til 7,8 %. Skatteniva per innbygger varierer i dag fra
14750 til 72000 kroner, mens dette vil endre seg til en variasjon mellom 17500 og 38100.” Tilsva-

rende vil ogsd variasjonen i antall innbyggere per kvadratkilometer nedvendigvis bli mindre nér

T . . - .
I trad med etablert praksis er omtale av kommunestorrelse i denne rapporten knyttet til innbyggertall med mindre noe
annet er eksplisitt uttrykt.

% Skatt pa inntekt og formue (2013-tall)
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kommunene slar seg sammen, selv om totalt areal gker. Det blir dermed viktig & fa frem hva som
er kostnadsdrivende, og som dermed har betydning for treffsikkerheten til inntektssystemet.

Folgende problemstillinger vil bli belyst i denne rapporten:

1. Hvordan vil endret kommunestruktur pavirke den fordelingen av ressurser som skjer
gjennom inntektssystemet, og i hvilken grad kan disse endringene i ressursfordelingen an-
tas 4 sammenfalle med reelle endringer i utgiftsbehov?

2. Thvilken grad er dagens kostnadsnekler pavirket av dagens kommunestruktur, og kan
kostnadsneklene antas 3 vaere relevante for en ny kommunestruktur?

3. Huis det er behov for nye kostnadsnekler, hvordan kan disse konstrueres si lenge ny
kommunestruktur og kostnadsstruktur er ukjent?

4. Vil endret kommunestruktur endre behovet eller kreve en annen modell for inntektsutjev-
ning?

5. Vil endret kommunestruktur endre behovet eller kreve en annen modell for regionalpoli-
tiske tilskudd?

6. Hvordan kan oppgavedifferensiering hdndteres i inntektssystemet?

Rapporten omfatter sju kapitler i tillegg til denne innledningen. Kapittel 2 gir utfyllende bak-
grunnsinformasjon om inntektssystemet, mens kapittel 3 gir en beskrivelse av hovedtrekkene ved
de danske og svenske inntektssystemene. Kapitlene 4 og 5 omhandler utgiftsutjevningen, som er
det mest kompliserte elementet i inntektssystemet. I kapittel 4 analyseres hvordan en strukturre-
form kan komme til & pdvirke ressursfordelingen gjennom utgiftsutjevningen slik denne er utfor-
met i dag. I hvilken grad vil de nye kommunenes beregnede utgiftsbehov vare en viderefering av
inntektene til de opprinnelige kommunene? Hvilke elementer i kostnadsneklene medferer endret
ressursfordeling, og er det rimelig & anta at disse endringene gjenspeiler reelle kostnadsendringer?

Kapittel 5 omhandler den reelle kostnadsstrukturen blant dagens kommuner og hvordan en re-
form kan tenkes & pavirke de reelle kostnadene. Spersmalet er om dagens kostnadsnekkel i ut-
giftsutjevningen kan antas & vere relevant nir kommunestrukturen endres betraktelig. Vi tar ut-
gangspunkt i de statistiske analysene som gir grunnlag for dagens kostnadsnekler, og analyserer i
hvilken grad kostnadsneklene bestar av kriterier som har generell relevans, uavhengig av kommu-
nestorrelse. Hvis kostnadsneklene primeert bestdr av kriterier som beskriver kostnadsvariasjon
mellom sma kommuner, kan det vaere behov for 4 lage nye kostnadsnekler. Til slutt i kapittel 5
diskuterer vi mulighetene for 4 lage slike nye kostnadsnekler i en situasjon hvor ny kommune-
struktur og tilherende kostnadsstruktur er ukjent. Utgiftsbehovet har tradisjonelt blitt beregnet
gjennom analyser av systematiske forskjeller i kommunenes fordeling av ressurser mellom sektor-
ene, og for den fremtidige kommunestrukturen er denne ressursbruken forelepig ukjent. Sannsyn-
ligvis vil de ogsa vere ukjent i ganske lang tid fremover ettersom bruk av ressurser de forste drene
etter ssmmenslding vil vere preget av bade tidligere organisering og omstillingskostnader. Det er
naturlig at kapittel 5 gir feerre klare svar enn kapittel 4 ettersom kostnadsstrukturen i en ny kom-
munestruktur i utgangspunktet vil vere ukjent.

I kapittel 6 ser vi pd inntektsutjevningen og hvordan denne virker i dagens kommunestruktur og i
en alternativ struktur med 105 regionkommuner. Strukturreformen vil i seg selv virke utjevnende
pd inntektsnivaet. I kapittel 7 har vi samlet omtalen av oppgavedifferensiering og regionalpolitiske
tilskudd. Kapittel 8 oppsummerer med omtale av de seks problemstillingene og en avsluttende ge-
nerell diskusjon.
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2. Bakgrunnsinformasjon om det
norske inntektssystemet

I dette avsnittet gir vi en innledende oversikt over hvordan det norske inntektssystemet er utfor-
met. Det gir ingen fullstendig beskrivelse av inntektssystemet, men gir noe informasjon og disku-
sjoner som kan vzre nyttig 4 ha med i den videre lesingen av rapporten.

2.1 Beskrivende statistikk

Tabell 1 viser variasjonskoeffisienter (standardavvik delt pd gjennomsnitt) for kriterieverdiene i
dagens kostnadsnekler. Variasjonen er beregnet for dagens kommunestruktur og NIVIs 105 re-
gionkommuner. Gjennomsnittsverdier av kriteriene er vist i vedlegg, Tabell A. Regionkommunene
er vist i vedlegg, Tabell B.

Den siste kolonnen i Tabell 1 viser variasjonen blant de 105 regionkommunene relativt til varia-
sjonen blant dagens kommuner. For samtlige kriterier blir variasjonen mindre i ny kommune-
struktur. Dessverre har vi ikke tall for kriteriene Sone og Nabo i ny kommunestruktur. Kriterie-
verdiene ma beregnes spesielt for hver nye kommune, noe det ikke er tid og ressurser til innenfor
dette prosjektet. Dette er kanskje de mest interessante variablene fordi det er disse variablene som
skal fange opp kostnadseffekten av bosettingsstrukturen ndr kommunene slds sammen. Samtidig
vet vi at disse kriteriene forst og fremst fanger opp bosettingsstruktur i og mellom soner innenfor
kommunene, mens de i mindre grad pavirkes av den mest igynefallende endringen i en stor struk-
turreform, nemlig at de totale avstandene i kommunene blir sterre.

Tabell 2 viser statistikk for Sone og Nabo som gir noe innsikt i hvordan kriterieverdiene henger
varierer med kommunestorrelse og type bosetting. Tabellen viser gjennomsnitt og variasjon for
Sone og Nabo i kommuner med henholdsvis lavt og heyt innbyggertall og kommuner med tett og
spredt bosetting. Ved sammenslding vil kommunesterrelsen malt ved innbyggertall endre seg,
mens graden av bosetting i tettbygd og spredtbygd strek vil bli et innbyggerveid gjennomsnitt av
tilsvarende variabel i de opprinnelige kommunene. For begge kriterier har store kommuner gjen-
nomgdende lavere verdi pd kriteriene (malt per innbygger) enn sma kommuner, og tettbygde kom-
muner har lavere verdi enn spredtbygde kommuner. Variasjonen i kriterieverdi er ogsa sterre
blant smd kommuner enn blant store kommuner. Variasjonen er derimot ganske lik blant spredt-
bygde- og tettbygde kommuner.
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Tabell 1 Variasjonskoeffisienter for kriteriene i to kommunestrukturer (kriteriene er malt per innbygger) 2

Dagens Relativ
Kriterium struktur NIVI 105 105/428
0-1 ar 0,22 0,15 67 %
2-5 ar 0,19 0,12 64 %
6-15 ar 0,11 0,07 65 %
16-22 ar 0,10 0,07 63 %
23-66 ar 0,04 0,03 82 %
67-79 ar 0,20 0,15 73 %
80-89 ar 0,27 0,20 74 %
over 90 ar 0,39 0,26 68 %
Basistillegg 1,21 0,70 58 %
Sone 0,94
Nabo 0,78 . .
Landbrukskriterium 0,74 0,69 94 %
Innvandrere 6-15 ar ekskl. Skandinavia 0,49 0,28 57 %
Norskfodte med innv.-foreld. 6-15 ar ekskl. Skand. 1,25 1,02 82 %
Flytninger uten integreringstilskudd 1,01 0,71 71 %
Dadlighet 0,16 0,09 60 %
Barn 0-15 med enslige forsergere 0,24 0,16 65 %
Lavinntekt 0,31 0,26 82 %
Ufore 18-49 ar 0,34 0,26 79 %
Opphopningsindeks 0,73 0,61 83 %
Urbanitetskriterium 0,25 0,19 78 %
PU over 16 ar 0,48 0,27 57 %
Ikke-gifte 67 ar og over 0,27 0,20 72 %
Barn 1 ar uten kontantstotte 0,38 0,20 53 %
Innbyggere med heyere utdanning 0,25 0,22 89 %

@ Variasjonskoeffisienter er standardavvik som er normalisert ved 4 dele pa gjennomsnittsverdien
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Tabell 2 Statistikk for sone og nabo (kriterieverdi malt per innbygger i kommunen)

Sone Nabo
Gjennomsnitt  Variasjons-  Gjennomsnitt  Variasjons-
kriterieverdi koeffisient kriterieverdi koeffisient
Store kommuner malt etter inn- 3,38 0,57 1,68 0,41
byggertall (n=114)
Sma kommuner malt etter inn- 9,41 0,84 4,23 0,69
byggertall (n=314)
Tettbygde kommuner (n=216) 4,69 0,76 2,29 0,70
Spredtbygde kommuner (n=212) 10,97 0,80 4,84 0,64

Tabell 3 viser hvordan kostnader og inntekter fordeler seg mellom kommuner med hoyt og lavt
innbyggertall. Sma kommuner har hayere utgifter per innbygger enn store kommuner, med unn-
tak av sosialtjenestene og barnehagesektoren. Dette er tjenester hvor stordriftsfordelene er sma
samtidig som behovene kanskje er storre i storre og mer urbane kommuner.

I likhet med Sonekriteriet og Nabokriteriet er ogsa kostnadsstrukturen i en fremtidig kommune-
struktur ukjent. Tabell 3 viser at utgifts- og inntektsvariasjonen er betydelig mindre blant dagens
store kommuner sammenlignet med smd kommuner.

Tabell 3 Kostnader og inntekter per innbygger fordelt pd smd og store kommuner milt etter innbyggertall og
1105 regionkommuner, Kostra 2013

Sma kommuner (n=313) Store kommuner * (n=113)
Sektor (funksjoner) Gjennom-  Variasjons- Gjennom- Variasjons-
snitt koeffisient snitt koeffisient
Administrasjon 0,54
'é (100, 110, 120, 121, 130, 180) 7996 3557 0,21
£ | Grunnskole 16508 0,20 13567 0,11
e i (202,213, 214, 215, 222, 383)
8 | Helse (232, 233, 241) 4484 0,46 2416 0,22
£ g Bamevern (244,251, 252) 2246 0,91 2093 0,26
% g Sosialhjelp (242, 243, 281) 1629 0,49 1998 0,31
&b =1 Pleie og omsorg (234, 253, 0,26
3 j—:’ 254, 261) 25156 17394 0,18
™ '8y Barnehage (201, 211, 221) 7435 0,21 8189 0,14
Frie inntekter 58419 0,19 45764 0,05
Brutto driftsinntekter 92719 0,26 66965 0,10
" Ekskl. Oslo
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2.2 Utgiftsutjevningen — prinsipper og metode

Alle norske kommuner har i utgangspunktet de samme oppgavene. En del oppgaver er palagt av
staten og regnes som sakalte nasjonale velferdsoppgaver. Selv om oppgavene er de samme, vil
kostnaden knyttet til 4 lose disse oppgavene variere. For eksempel vil behovet for & prioritere
grunnskole avhenge av andelen barn i grunnskolealder. Videre vil kostnaden per elev avhenge av
bosettingsstruktur, kvalitet og kostnadseffektivitet. Ekstrakostnader som skyldes hay kvalitet eller
lav effektivitet md kommunen selv serge for & finansiere. Derimot er det rimelig at kommunen far
kompensasjon for 4 ha mange innbyggere i skolealder eller en bosettingsstruktur som begrenser
effektivitetspotensialet. Slike faktorer som kommunen ikke kan velge seg bort fra, bestemmer
kommunens utgiftsbehov. Utgiftsutjevningens oppgave er & omfordele midler fra kommuner med
lavt utgiftsbehov til kommuner med heyt utgiftsbehov.

Omfordelingen skjer ved bruk av en kostnadsnekkel. Kostnadsnekkelen i utgiftsutjevningen be-
star av et sett med kriterier, for eksempel antall innbyggere i grunnskolealder, og hvert kriterium
har sin vekt. Vektene gjenspeiler den relative kostnadsmessige betydningen av det enkelte krite-
rium, og summen av vektene i kostnadsnekkelen summerer seg til 1. Tilsvarende vil en kommune
med gjennomsnittlig utgiftsbehov fa beregnet en kostnadsindeks med verdi 1 og motta ressurser
tilsvarende det gjennomsnittlige utgiftsbehovet. Kommuner med hey verdi pa kostnadsindeksen vil
motta et hoyere tilskudd per innbygger pa bekostning av kommuner med lav kostnadsindeks. Si-
den alt relaterer seg til landsgjennomsnittet, gar systemet som helhet i null.

Den samlede kostnadsnekkelen er bygget opp av delkostnadsnekler for sektorene administrasjon,
landbruk og milje, grunnskole, helse, barnevern, sosialhjelp, pleie og omsorg og barnehage. Dette
er de sektorene som anses & vare nasjonale velferdsoppgaver. Vektene i den samlede nekkelen er
bestemt av det enkelte kriteriums vekter i de ulike delkostnadsneklene og tjenestesektorenes andel
av det samlede utgiftsbehovet.

Kostnadsneklene fastsettes i hovedsak pa grunnlag av statistiske analyser av kommunenes regns-
kapsforte utgifter. En alternativ metode er & benytte normative modeller for utgiftsbehov. Norma-
tive metoder er ikke benyttet for dagens kostnadsnekler, men har tidligere vert brukt i skolesekto-
ren. De metodiske prinsippene som ligger til grunn for kostnadsneklene, er neermere beskrevet i
avsnitt 2.2.3.

2.2.1 Behovskriterier og enhetskostnadskriterier

Kriteriene i utgiftsutjevningen kan deles inn i to kategorier, behovskriterier og enhetskostnadskri-
terier. De fleste kriteriene er behovskriterier som maler behovet for de kommunale tjenestene, for
eksempel andel innbyggere i ulike aldersgrupper, antall ufere, flyktninger uten integreringstil-
skudd, opphopningsindeksen og sd videre. Enhetskostnadskriteriene er derimot variabler som pa-
virker kostnaden ved & tilby tjenesten til den enkelte bruker, for eksempel kostnad per elev i
grunnskolen. Denne gruppen av kriterier bestar av reisetidskriteriene Sone og Nabo og basiskrite-
riet.

Skillet mellom disse to kategoriene av kriterier er sentralt for de problemstillingene vi analyserer i
denne rapporten fordi kommunestrukturendringer ma forventes a ha ulik effekt pa behov og pa
enhetskostnader. Det er ingen grunn til 4 forvente at befolkningens behov for tjenester pavirkes av
endringer av kommunegrensene. Derimot kan det tenkes at kommunesammenslaing legger til rette
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for mer kostnadseffektiv produksjon av enkelte tjenester. Mest dpenbart er dette i administra-
sjonssektoren, hvor dagens kommunestruktur avslorer ganske klare smadriftsulemper. Basiskrite-
riet sorger for & kompensere for smadriftsulemper ved at hver kommune mottar et belep uav-
hengig av innbyggertall.

I tillegg til administrasjonssektoren inngar basiskriteriet i grunnskolen, helsesektoren og pleie og
omsorg. Det har vert diskutert om det er riktig 4 kompensere for smadriftsulemper pad kommune-
niva, siden de fleste kommuner i prinsippet kan unnga disse ulempene ved 4 sld seg sammen med

andre.?

I utgangspunktet har basiskriteriet, gjennom sin utforming, en klar negativ effekt pd insentivene til
kommunesammensléding fordi en gruppe av kommuner som sldr seg sammen, blir sittende igjen
med kun ett basiskriterium i etterkant. Det samme gjelder for de regionalpolitiske tilskuddene som
helt eller delvis bestar av tilskudd som gis som et gitt belop per kommune. De disinsentiver til
sammenslding dette skaper, blir delvis korrigert gjennom inndelingstilskuddet som tildeles alle
kommuner som sldr seg sammen: I femten ar etter sammenslding fir den nye kommunen et innde-
lingstilskudd tilsvarende bortfallet av basistilskudd (og eventuelle regionalpolitiske tilskudd). T til-
legg trappes inndelingstilskuddet ned til null over de pafelgende fem drene.

2.2.2 Smadriftsulemper pa hhv. kommuneniva og tjenestesektorniva

Som kommentert i forrige underavsnitt, gis basistilskuddet som et gitt belop per kommune. Dette
sorger dermed for 4 gi dekning for smadriftsulemper ved at sma kommuner far hayere inntekt per
innbygger enn store. Vi far dermed en avtagende finansiering per innbygger, som i prinsippet kan
tilpasses slik at graden av ufrivillige smadriftsulemper for smakommunene blir kompensert.

Basistilskuddet inngar med storst vekt i delkostnadsnekkelen for administrasjon. Nedenfor vises et
plott av brutto driftsutgifter til administrasjon per innbygger i 2013, der alle kommuner fra de
minste og opptil 100.000 innbyggere vises i figuren.

3 Se kapittel 11 i NOU 2005:18.
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Figur 1. Brutto driftsutgifter til administrasjon per innbygger, 2013. Kommuner med innbyggere
opp til 100 000. Kilde: SSB.NO, Tabell: 04681: A. Finansielle ngkkeltall og adm., styring og fellesutgifter
- nivd 3 (K).

Vi ser at driftsutgiftene til administrasjon konvergerer mot et nivd omkring 3000 kroner per inn-

bygger etter hvert som innbyggertallet passerer 10-15 tusen innbyggere. Smdkommuner kan imid-
lertid ha langt heyere administrasjonsutgifter per innbygger, i enkelte tilfeller over 20 000 kroner
per innbygger for de mest utpregede smdkommunene.

Underliggende kostnader med den strukturen Figur 1 viser, lar seg fange opp relativt godt av et
basistilskudd kombinert med et gitt tilskudd per innbygger. Hvis eksempelvis fem tidligere sma-
kommuner slar seg sammen og blir fem ganger storre, er det 4 forvente at administrasjonen av den
sammenslatte kommunen vil realisere betydelige stordriftsfordeler sammenlignet med de tidligere
fem smakommunene. Det at den sammenslatte kommunen mister fire basistilskudd blir da «rik-
tig» gitt at de potensielle stordriftsfordelene faktisk kan realiseres pa litt sikt. Inndelingstilskuddet
pa 15 + 5 ar gir en relativt romslig gjennomferingsperiode for a fa realisert de potensielle stor-
driftsfordelene. I et tilfelle som dette kan vi si at smddriftsulempene er genuint knyttet til antall
innbyggere i kommunen, dvs. knyttet til selve kommunens storrelse. Nar kommunene blir storre,
blir dermed ogsd smadriftsulempene tilsvarende mindre. Kommuneadministrasjon er det mest

naerliggende eksemplet pa dette, hvilket da ogsa figuren ovenfor gir en god illustrasjon pa.*

Forlepet til kostnadene per innbygger i Figur 1 trekker isolert sett i retning av at en ikke trenger
noe basistilskudd overhodet sa lenge alle kommuner er over en viss storrelse. Den fallende delen

4 Det bor pépekes at sammenhengen i kostnadsneklene ikke er si rett fram som vér enkle illustrasjon av sammenhengen
mellom innbyggertall og kostnader per innbygger i Figur 1. Eksempelvis har smdkommuner ogsa heyere gjennomsnittlig
inntekt per innbygger enn de mer folkerike kommunene. Mer inntekter gir ogsd hayere utgifter, alt annet likt. Ndr man
skal konstruere kostnadsnekler for & méle graden av smadriftsulemper og «kalibrere» basistilskuddets storrelse, vil man
derfor bl.a. korrigere for inntektsvariasjon. Det blir dermed effekten av innbyggertall — korrigert for andre sentrale kjenne-
tegn som inntektsniva (multivariat analyse) — man ensker & gi kompensasjon for, ikke den bivariate sammenhengen vi far
fram i et enkelt plott slik som Figur 1.
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av forlepet for kostnad per innbygger ser i stor grad ut til 4 vere over ndr kommunen passerer 10-
15 000 innbyggere. Hvis en framtidig kommunestruktur kun bestdr av kommuner med 15-20 tu-
sen innbyggere, vil siledes behovet for et basistilskudd synes lite, jf. ogsd den danske 2007-refor-
men der basistilskuddet ble fjernet og erstattet av et nytt reiseavstandskriterium. For en nermere
omtale av dette se avsnitt 3.2.

P4 andre deler av kommunenes tjenesteproduksjon kan det imidlertid veere mer diskutabelt om
flere innbyggere i seg selv vil bidra i serlig grad til & redusere smadriftsulempene. Kommunale tje-
nester som skoler og barnehager ma opp i et visst antall elever eller barn for 4 komme opp i kost-
nadseffektiv skala. I kommuner med fi innbyggere er det for fa barn i barnehagealder og grunn-
skolealder til & drive kostnadseffektive enheter. Derfor blir kostnadene per elev eller barnehage-
barn hoyere.

Spersmalet er hvorvidt sammenslding med andre kommuner vil gjore at sma skoler og barnehager
legges ned og erstattes av mer kostnadseffektive og sterre enheter. Dersom det er store avstander
mellom bygder og grender i den nye sammenslatte kommunen, kan reiseavstander for brukerne til
og fra hjemsted og skole/barnehage gjore at det bare i liten grad er aktuelt 4 redusere antall lokale
skoler eller barnehager. Smadriftsulempene er i sd fall i mindre grad knyttet til antall innbyggere i
kommunen. Smddriftsulempene kan dermed komme til 4 bestd, ogsa etter at tidligere smakommu-
ner har slatt seg sammen. Det er skalaen pa selve tjenesteenhetene — antall elever per skole og an-
tall barn per barnehage — som er det sentrale, ikke antall innbyggere i kommunen.

Det kan altsd veare sentralt 4 skille mellom smadriftsulemper som er genuint knyttet til antall inn-
byggere i kommunen, pd den ene siden og smadriftsulemper som er knyttet til antall spesifikke
brukere av en kommunal tjenesteenhet som eksempelvis en skole, pd den andre. I de mest utpre-
gede utkantkommunene kan avstandene og reiseavstandene bli sd store at det bare i liten grad vil
bli aktuelt & samle driftsenheter til storre og mer kostnadseffektive enheter. I slike tilfeller kan det
vere at et nytt inntektssystem vil trenge supplement av nye kriterier knyttet til bosettingsstruktur
og reiseavstander.

2.2.3 Beregning av kostnadsngkler — metode

Dagens kostnadsngkkel er konstruert pd bakgrunn av statistiske analyser. Analysene er konstruert
for 4 avslere allmenngyldige sammenhenger mellom aktuelle kostnadsfaktorer og kommunenes
ressursfordeling mellom sektorene. Tanken er at ndr kostnadsfaktorene systematisk korrelerer
med kommunenes utgifter, sa avslorer denne korrelasjonen et underliggende utgiftsbehov.

Alternativet til statistiske metoder er & bruke normative modeller. Med utgangspunkt i en ensket
tjenestestandard beregner man seg frem til hva det vil koste & tilby tjenesten. En slik modell ble
tidligere brukt for grunnskolesektoren. Med utgangspunkt i kommunestorrelse, bosettingsmonster
og regler for klassedeling ble nedvendig antall skoler og skolestorrelse beregnet med et pafelgende
ansldtt utgiftsbehov. Etter at klassedelingsreglene ble fjernet, fant Inntektssystemutvalget i 2005 ut
at den normative modellen var mindre relevant. Normative modeller ber i utgangspunktet baseres
pa reelle fastsatte normer for tjenesteniva.

For det norske inntektssystemet har det i hovedsak veart benyttet to typer statistiske modeller. Ho-
vedstrategien har veert 4 benytte partielle modeller som analyserer de ulike tjenestesektorene sepa-
rat. Disse modellene tar ikke eksplisitt hensyn til at hey prioritering av en sektor ma bety lavere
prioritering av andre sektorer. Det tas likevel hensyn til at kommunene ma prioritere ved at det
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kontrolleres for kommunenes inntektsniva. En analyserer dermed om en kommune bruker en hay
eller lav andel av inntektene til den aktuelle sektoren.

Den alternative statistiske modellstrategien har vert 4 analysere alle sektorene simultant. Disse
analysene har vert gjennomfort av Statistisk sentralbyrd med KOMMODE-modellen. Denne mo-
dellen tar hensyn til at budsjettprioriteringene til én sektor pavirkes av andre sektorer. Fordelen er
at den simultane modelleringen er bedre egnet til 4 fange opp den effekten av faktorer som pévir-
ker kostnadene i flere sektorer. Modellen er samtidig mer avhengig av at sentrale kostnadsfakto-
rer ikke er utelatt eller feilspesifisert, og krever noen flere antakelser om hvilke faktorer som styrer
det underliggende utgiftsbehovet i de ulike sektorene. Se Kommuneproposisjonen 2011 for en

oppsummering av diskusjonen om valget mellom partielle og simultane modeller.’

De statistiske analysene brukes bade til 4 vurdere hvilke kriterier som skal inkluderes i kostnads-
neklene, og hvilken vekt det enkelte kriteriet skal ha. Gitt at kriteriet oppfyller kravene om validi-
tet og objektivitet, er det normalt den statistiske signifikansen som avgjer om et kriterium inklude-
res. Statistisk signifikans er et méal pd sannsynligheten for at det er en reell samvariasjon mellom
forklaringsfaktoren og utgiftene slik at resultatene ikke skyldes tilfeldig variasjon. Vektene til de
kriteriene som inkluderes, er fastsatt pd bakgrunn av de estimerte parameterverdiene, det vil si den
gjennomsnittlige samvariasjonen mellom forklaringsfaktoren og utgiftene.

Kriterievektene, V, i utgiftsutjevningens delkostnadsnekler er konstruert fra tre elementer.
b
V=—rK (1)
B

Parameteren b er den estimerte koeffisienten fra regresjonsanalysen. B er summen av utgifter i sek-
toren, det vil si den avhengige variabelen i regresjonen som fastsetter b. Broken b/B méler dermed
den relative endringen i utgifter nar kriterieverdien eker med 1. K er summen av det aktuelle krite-
riet pad landsbasis. For kriteriet antall innbyggere 6-15 ar vil det si at K tilsvarer landets samlede
antall innbyggere i grunnskolealder. For basiskriteriet er verdien av K 428 med dagens kommune-
struktur. Den beregnede kriterievekten V er dermed et mal pd hvor stor andel av det totale utgifts-
behovet i sektoren som bestemmes av dette kriteriet. Delkostnadsneklene aggregeres sd til den to-
tale kostnadsnekkelen ved at kriterievektene ganges med sektorens andel av netto driftsutgifter.
Basiskriteriets vekt pd 0,0230 angir dermed at 2,3 % av det totale utgiftsbehovet bestemmes av
basiskriteriet og variasjonen i kriterieverdi per innbygger omfordeler dermed 2,3 % av utgiftsbe-

hovet per innbygger.”

Til tross for at kostnadsneklene tilsynelatende er basert pa strenge statistiske metoder, er det i
praksis gjort en rekke mer eller mindre skjonnsmessige vurderinger. Estimater er hentet delvis fra
partielle modeller og delvis fra den simultane modellen. I enkelte tilfeller er vektene basert pd den
regnskapsforte kostnadsfordelingen mellom ulike grupper i tilfeller hvor regnskapet skiller mellom
disse, for eksempel helseutgifter til personer over og under 22 ar. I en del tilfeller hvor aktuelle kri-
terier korrelerer sterkt, er den samlede mélte effekten fordelt likt pé kriteriene. Generelt er kost-
nadsvariasjon som ikke forklares av ovrige kriterier, lagt til andelen innbyggere i den aldersgrup-
pen som anses 4 vere mest aktuell for tjenesten, selv om denne variabelen ikke nedvendigvis har

> Kommunal- og regionaldepartementet, 2009-2010.

6 Eksempel: En kommune hvor basiskriteriet malt per innbygger (1/antall innbyggere i kommunen) er 10 % heoyere enn

landsgjennomsnittet (428/antall innbyggere i landet), far dermed beregnet 2,3 promille hoyere totalt utgiftsbehov per inn-
bygger. 12015 vil det si 107 kroner per innbygger.
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en tilsvarende statistisk forklaringskraft. Disse detaljene er beskrevet i Kommuneproposisjonen
2011 (St.prp. nr. 124 (2009-2010).

Arsaken til de skjonnsmessige avgjorelsene ligger i en erkjennelse av at de statistiske modellene
ikke kan forventes 4 gi perfekte estimater pa det underliggende utgiftsbehovet. Generelt er det ut-
fordrende 4 etablere presise statistiske modeller for norske kommuner fordi disse utgjer en sveert
heterogen populasjon. I inntektssystemsammenheng er det i tillegg et mal at modellene skal vere
forholdsvis enkle, noe som nedvendigvis ogsa vil g ut over presisjonen. Dette betyr for det forste
at en streng metodisk diskusjon av problemstillingene knyttet til strukturreform ikke nedvendigvis
gir fullstendige svar pa problemstillingene ettersom det i praksis vil gjores en del vurderinger mel-
lom de statistiske estimatene og den endelige kostnadsnekkelen. For det andre gir det noe bedre
hip om at kostnadsneklene kan fornyes dersom dette viser seg nedvendig. Praksis er allerede i dag
rimelig pragmatisk ndr det gjelder a se etter alternative lgsninger der utgangspunktet for statistiske
analyser er darlig.
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3. Beskrivelse av kommune-
finansieringen 1 Danmark og
Sverige

3.1 Innledning

En del av mandatet for dette prosjektet er 4 gi en framstilling av finansieringsmodellen for kom-
munene i hhv. Danmark og Sverige. Systemet i Danmark er relevant 4 vurdere pa grunn av at det
der ble gjennomfert en meget omfattende struktur- og oppgavereform med virkning fra 2007. Det
er derfor en mulighet for at noen av de spersmalene vi i Norge né soker svar pa, kan finnes ved &
studere hvordan man i Danmark endret finansieringsmodellen i trdd med endret kommunestruk-
tur og oppgavefordeling.

I Sverige har det ikke foregatt storre strukturreformer. Poenget med & se til Sverige er snarere a f&
en noe storre bredde i vurderingen av hvordan finansieringssystemet — og da serlig utgiftsutjev-
ningsdelen av systemet — prinsipielt kan utformes. Vi beskriver i det folgende hovedtrekkene i hhv.
Danmarks og Sveriges kommunefinansieringssystem. Vi kommer sa tilbake til noen vurderinger
omkring hvilke elementer i disse finansieringsmodellene som evt. kan vare aktuelle nir vi konklu-
derer omkring hvilke endringer vi kan eller ber gjennomfere i den norske finansieringsmodellen i
kapittel 8.

3.2 Den danske finansieringsreformen 1 2007

Danmark gjennomferte en omfattende strukturreform med virkning fra 01.01.2007. P4 dette tids-
punkt ble 271 tidligere kommuner sldtt sammen til 98 nye kommuner. Samtidig ble ogsa de tidli-
gere amtene nedlagt og erstattet av fem regioner. Totalt sett var dette en meget omfattende re-
form, som innebar hhv. en strukturreform (inndelingsreform), en oppgavereform og en finansie-
ringsreform. Reformen ble evaluert i en bredt anlagt evaluering som la fram sin sluttrapport i
2013, jf. Okonomi- og innenriksministeriet (2013).

For reformen ble iverksatt i 2007, ble det utnevnt et eget Finansieringsutvalg av Indenrigs- og
Sundhetsministeriet som avla sin rapport i 2005, jf. Indenrigs- og Sundhetsministeriet (2005a). Fi-
nansieringsutvalget hadde som mandat & utarbeide et nytt finansieringssystem for kommunene,
basert pa den nye kommunestrukturen med 98 kommuner, og ta hensyn til de nye oppgavene
disse storre kommunene skulle fa. Finansieringsutvalgets arbeid startet altsd ikke med full tyngde
for den nye kommunestrukturen og de nye oppgavene var kjent.

Hovedfokuset i Finansieringsutvalgets innstilling var 4 kostnadsberegne de nye oppgavene som ble
overfort til kommunene, og serge for at tilstrekkelig ny finansiering ble overfort sammen med de
nye oppgavene. Storstedelen av den okte finansieringen skjedde ved rene demografiske variabler,
dvs. i hovedsak etter innbyggertall eller innbyggere i bestemte aldersgrupper.
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Det danske finansieringssystemet besto for reformen i 2007 av to separate ordninger for hhv. ut-
jevning av forskjeller i beskatningsgrunnlag og utjevning av forskjeller i utgiftsbehov. Disse to ord-
ningene var uavhengige av hverandre slik at det var mulig for en enkelt kommune & f3 et trekk i
den ene av ordningene og et tillegg i den andre. Utjevningen av forskjeller i utgiftsbehov, «udgifts-
behovsudligningen», var basert pd en beregning av hhv. aldersbestemte utgiftsbehov, sosialt be-
tingede utgiftsbehov samt et grunntillegg som var et fast kronebelgp per kommune, DKK 7,5 mill.
12006.

Ved reformen i 2007, gikk man sa over til et nytt finansieringssystem basert pa sakalt nettoutlig-
ning. I dette systemet beregnes det forst et utgiftsbehov for hver kommune. Det beregnes ogsa en
skatteinntekt for hver kommune gitt at hver kommune benytter en gjennomsnittlig skatteprosent.
Man beregner sd det strukturelle overskuddet eller underskuddet for hver kommune, dvs. differan-
sen mellom beregnede skatteinntekter og utgiftsbehov. Utjevningen skjer da pa grunnlag av dette
strukturelle overskuddet/underskuddet. I landsudligningen ble utjevningsgraden satt til 58 % fra
2007. Dette var hoyere enn for reformen, da utjevningsgraden var pa 45 %. I tillegg har man i
Danmark en szrskilt ordning for hovedstadsomradet, hovedstadsudligningen.

En annen vesentlig del av reformen var at en rekke tidligere seerordninger ble fjernet. Noen andre
seerordninger ble imidlertid samtidig innfert. Reformen inkluderte ogsé en overgangsordning som
innebar at tap/gevinst ble faset inn med maksimalt 0,2 prosent av beskatningsgrunnlaget per ar i
overgangsperioden.

Av storst interesse for var problemstilling er hvordan kriteriene for beregnet utgiftsbehov ble end-
ret av reformen. Fra 2007 ble for det forste basistilskuddet avskaffet. For det andre ble det innfert
et nytt sett av kriterier og vekter, dels for & avspeile de nye oppgavene som ble overfort, og dels
for & oppna et generelt forbedret utjevningssystem. I de nye kriteriene ble vekten pa sosiale for-
hold ekt til 30 prosent mens de rent demografiske kriteriene fikk redusert vekt til 70 prosent. Jk-
ningen i vekten pé sosiale forhold skyldes flere forhold; dels at de sosiale utgiftene i kommunene
allerede hadde okt forut for reformen, og dels at de nye kommunene overtok en rekke sosiale opp-
gaver fra de tidligere amtene.

Det er interessant 4 merke seg at grundtillegget eller basistilskuddet ble avskaffet i forbindelse
med finansieringsreformen. Fra Finansieringsutvalgets mandat finner vi en kort setning om det
som trolig er bakgrunnen for dette, nemlig at det nye «Udligningssystemet vil blive udformet med
udgangspunkt i en kommunestorrelse pA minimum 20.000 indbyggere. Som led heri afskaffes
grundtilleegget i utgiftsbehovsudligningen og erstattes af andre kriterier.»’ Vi antar at man da har
vurdert det dit hen at dersom en ny kommunestruktur kun bestar av kommuner med minst
20.000 innbyggere, vil omfanget av de fleste vesentlige stordriftsfordeler allerede vere uttemt. Et
basistilskudd er da trolig ikke lenger vurdert som nedvendig for & fange opp at enhetskostnaden er
fallende for kommuner med ferre innbyggere enn 20.000. Det ble imidlertid innfert et nytt reise-
tidskriterium som ble lagt til som det siste kriteriet i de totalt 11 kriteriene for & beregne aldersbe-

stemte utgiftsbehov.®

Ut fra de beskrivelsene vi har funnet i de danske utredningene, later det ikke til at problemet med
a estimere beregnet utgiftsbehov for de nye 98 store kommunene, basert pa data fra de tidligere

7 Indenrigs- og Sundhedsministeriet (2005a), s. 10.

8 De gvrige 10 kriteriene besto utelukkende av innbyggertall i ulike aldersgrupper.
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271 mindre kommunene og/eller de tidligere amtene, har blitt problematisert eller omtalt. Finan-
sieringsreformen har fatt varig effekt etter 2007 i den forstand at hovedelementene i finansierings-
systemet for 2015 i stor grad bestar slik de var i 2007. Utjevningen skjer fortsatt som en nettout-
ligning av strukturelt overskudd/underskudd (= differansen mellom beregnet utgiftsbehov og be-
regnet skatteinntekt gitt gjennomsnittlig skatteprosent) og utligningsgraden er beholdt pad samme
nivd, 58 % i landsutjevningen. Systemet for beregning av utgiftsbehov er ogsa fortsatt bygget opp
pa prinsipielt samme mate som i 2007. Det har imidlertid foregdtt enkelte justeringer av kriteriene
og vektene i lopet av perioden fra 2007 til 2015.

Vekten til de aldersbestemte kriteriene har blitt redusert fra 70 til 68 prosent, mens de sosiogko-
nomiske har gkt tilsvarende fra 30 til 32 prosent. De aldersbestemte kriteriene besto i 2007 av to-
talt 10 alderskategorier. Aldersinndelingen har blitt gjort mer finmasket né, og har dermed okt til
totalt 15 alderskategorier fra og med antall 0-5-aringer til og med antall personer pa alder 85+.
Videre har de opprinnelige 12 sosiogkonomiske kriteriene blitt supplert med tre nye, og vektene
pa hvert kriterium har ogsa blitt noe justert. I all hovedsak kan vi imidlertid si at systemet har
vert stabilt siden reformen 1 2007. For 4 gi en mer konkret oversikt over kriteriene og maten ut-
giftsbehovet blir beregnet pa i Danmark, viser vi dagens gjeldende kriterier for beregning av hhv.
aldersbestemte og sosiogkonomisk relaterte utgiftsbehov i det samlede utgiftsbehovet, jf. Fko-
nomi- og indenrigsministeriet (2014), s. 45-47.

Tabell 4. Oversikt over gjeldende kriterier for beregning av aldersbestemt utgiftsbehov i landsutligningen for
2015. (Kilde: @konomi- og indenrigsministeriet, 2014).

Nr. Kriterium Belop i DKK per innb.
1.  0-5-drige 62.237,64
2. 6-16-drige 78.286,20
3. 17-19-érige 31.776,41
4.  20-24-drige 20.704,75
5. 25-29-érige 23.573,51
6. 30-34-arige 25.724,51
7. 35-39-drige 23.662,92
8.  40-44-drige 25.862,55
9.  45-49-érige 27.488,94
10. 50-54-arige 30.150,12
11.  55-59-arige 33.393,62
12. 60-64-arige 34.174,46
13. 65-74-arige 26.987,32
14. 75-84-arige 53.288,50
15. 85+arige 125.021,12
16. Reisetid 337,18

K Belopet i reisetidskriteriet er ikke malt per innbygger men per enhet av det beregnede mélet pa samlet reisetid i kommu-

nen. Samlet reisetid er malt som den gjennomsnittlige reisetid for en innbygger i en kommune til et omrédde med 2000 med-
borgere (bdde i og utenfor kommunen), ganget med kommunens innbyggertal pr. 1. januar. Metoden som er benyttet, tar
utgangspunkt i et rutenett pd 100x100 meter som alle innbyggeres bosted er tilordnet. Fra hver celle i dette rutenettet blir
det beregnet hvor lang reisetid i alle retninger langs veinettet fra denne cellen det tar for man ndr 2000 mennesker. Langs
veiene er fartsgrensene benyttet. Hvis reisen involverer ferjereiser, benyttes seilingstider.
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Tabell 5. Oversikt over gjeldende kriterier for beregning av sosiogkonomisk indeks for 2015. (Kilde: @ko-
nomi- og indenrigsministeriet, 2014).

Nr. Kriterium Vekt

1.  Antall 20-59-4rige uten beskjeftigelse 19 %
2.  Antall 25-49-drige uten ervervsutdannelse 16 %
3.  Antall utleide beboelsesleiligheter 5%
4.  Antall diagnostiserte psykiatriske 5%
5. Antall familier i bestemte boligtyper 15 %
6. Antall barn i familier hvor forsergerne har lav utdannelse 8 %
7. Antall enslige over 65 ar 2,5 %
8. Antall personer med lav inntekt i tre ut av fire ar 8 %
9.  Antall handicappede 5%
10. Antall innvandrere og etterkommere 3%
11.  Antall 20-59-4rige lennsmottakere med ferdigheter pa grunniva 5%
12. Beregnet arlig nedgang i folketallet 2 %
13. Antall barn av enslige forsergere 4 %
14. Antall barn som har flyttet tre ganger 2,5 %

Kriteriene i Tabell 4 har ikke en vekt tilordnet seg, da hvert av de aldersbestemte kriteriene i stedet
har en beregnet enhetskostnad per innbygger, slik at antall innbyggere i hver kategori multipliseres
med gjeldende enhetskostnad for & beregne utgiftsbehovet knyttet til de demografiske variablene.

Effekten av de sosioskonomiske variablene i Tabell 5 beregnes pa en annen mate der vektene for
hvert kriterium inngdr sammen med hver kommunes antall av hver kategori, dividert pa samlet
antall av hver kategori for hele landet. For flere detaljer se s. 46 og 47 i ovenfor refererte rapport.

Konklusjon omkring den danske finansieringsreformen

Den danske utgiftsutjevningen har flere likhetstrekk med den norske. Begge systemene bestar i all
hovedsak av ettersporselsfaktorer (demografiske variabler). Den svenske kostnadsutjevningen stik-
ker seg pé dette punktet noe ut fra de danske og norske ved & inkludere flere forhold som pévirker
enhetskostnader (kostnader per bruker), jf. avsnitt 3.3 nedenfor.

Hovedfokuset i den danske finansieringsreformen har vert a4 overfore ny finansiering i trdd med
nye oppgaver, basert pd befolkningsfaktorer. I de fleste tilfeller har finansieringen fulgt noksé
«mekanisk» innbyggertall i aktuell alder for de oppgaver som ble overfort fra amtsniva eller stat-
lig nivé til de nye kommunene.

Det enkeltelementet i den danske reformen som synes 4 vaere mest interessant for var forestdende
kommunereform, er trolig bortfallet av basistilskuddet. Begrunnelsen for dette synes & veare at de
nye danske kommunene alle ble tilstrekkelig store til at skalaen pa tjenesteproduksjonen tilsier at
enhetskostnaden kan antas & vere tilnzermet konstant. Imidlertid ble det samtidig med bortfallet
av et basistilskudd ogsa etablert et reisetidskriterium. Dette fanger opp noe av det vi ogsd har dis-
kutert i avsnitt 2.2.2 ovenfor, nemlig at antall innbyggere alene ikke er tilstrekkelig til 4 veere sik-
ker pd at stordriftsfordeler kan bli tatt ut i praksis. En mer spredtbygd og arealrik kommune ma
trolig drive flere (og dermed mindre) driftsenheter av type skole, barnehage m.m. enn det som er
tilfelle for en kommune med samme innbyggertall, men mer bypreget bosetting. Dette forholdet
har man i Danmark altsa tatt hensyn til ved 4 innfere et reisetidskriterium, samtidig som basistil-
skuddet ble fijernet.
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Som kjent er den norske geografien og bosettingsmensteret noksd annerledes enn i Danmark.
Denne type problemer er derfor ventelig av sterre betydning i Norge enn i Danmark, og en skulle
dermed tro at reiseavstander vil ha sterre betydning for utgiftsbehovet i Norge enn i Danmark, alt
annet likt. Vi vil imidlertid neppe fa szrlig godt grunnlag til & vurdere eller verifisere en slik anta-
gelse ved hjelp av statistiske metoder for en ny kommunestruktur i Norge rent faktisk er etablert.

3.3 Den svenske finansieringsmodellen

3.3.1 Oversikt over systemets hovedtrekk

Inntektssystemet for kommuner og landsting (fylker) i Sverige ble revidert i 2014 og er per i dag
bygget opp av fem ulike deler:"

e Inntektsutjevning

e Kostnadsutjevning

e Strukturbidrag

e Innferingsbidrag (Inférandebidrag)

e Reguleringsbidrag og reguleringsavgift

Disse fem ulike delene beskrives i det folgende. Vi fokuserer i omtalene mest pd kommunene og i
mindre grad pa landstingene selv om systemet i stor grad er felles for begge administrative nivier.

Inntektsutjevningen

Inntektsutjevningen omfordeler forskjeller i «skattekraft» (definert som skattbar inntekt per inn-
bygger) mellom kommunene. Kommune med en skattekraft pa under 115 prosent av landsgjen-
nomsnittet mottar et inntektsutjevningsbidrag, mens de med en skattekraft som overstiger 115
prosent betaler en inntektsutjevningsavgift. Det er staten som finansierer det generelle loftet fra
landsgjennomsnittet til 115 prosent av landsgjennomsnittet. Kompensasjonsgraden i systemet er
ikke symmetrisk rundt 115 prosent av landsgjennomsnittlig skattekraft. Kommuner med lavere
skattekraft enn 115 prosent av landsgjennomsnittet blir kompensert med en kompensasjonsgrad

pa 95 prosent av differansen mellom egen skattekraft og 115 prosent av landsgjennomsnittet.” For

kommuner som blir trukket (far en utjevningsavgift), er trekket pa 60 prosent for den delen av
skattekraften som gdr fra 115 til 125 prosent av landsgjennomsnittet, deretter er den 85 prosent.
For 2014 var trekket pa 85 prosent for all inntekt over 115 prosent av landsgjennomsnittet.

For inntektsutjevning hadde kommunene med lavest og hayest skattekraft hhv. 74 og 172 prosent
av landsgjennomsnittet. Med de kompensasjonsgradene som er nevnt ovenfor, blir resultatet etter
utjevning at den laveste blir loftet til snaut 113 prosent mens den hayeste blir trukket ned til droyt
126 prosent av landsgjennomsnittet (gitt at samme skattesats benyttes i alle kommunene.) Bade
skatteutjevningsbidragene og skatteutjevningsavgiftene blir beregnet pa basis av sakalte lensvise
skattesatser som fastsettes av regjeringen. Det er altsd ikke de faktiske skattesatsene i kommunene

'° Se Statskontoret (2014)

1 . . . .
For landstingene er den tilsvarende kompensasjonsgraden pa 90 prosent.
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og landstingene som legges til grunn. Dette for 4 unngd at kommuner og landsting har muligheter
til & pavirke storrelsen pd inntektsutjevningsbidrag eller —avgifter gjennom fastsettelsen av egne
skattesatser.

Kostnadsutjevningen

Formalet for den svenske kostnadsutjevningen oppgis 4 vere identisk med den norske utgiftsutjev-
ningen: 4 kompensere for strukturelle behovs- og kostnadsforskjeller mellom kommuner og lands-
ting. Med strukturelle behovs- og kostnadsforskjeller menes — ogsa i likhet med den norske ord-
ningen — forskjeller som kommunene og landstingene ikke selv kan pavirke. For kommunene be-
star kostnadsutjevningen av totalt 10 delmodeller, mens kostnadsutjevningen for landstingene be-
star av fire delmodeller. De ti delmodellene for kommunene er listet opp nedenfor:

i.  Forskole, fritidshjem (SFO) og annen pedagogisk virksomhet

ii.  Ferskoleklasse og grunnskole
iii.  Videregdende skole
iv.  Individ- og familieomsorg
v.  Barn og ungdom med utenlandsk bakgrunn
vi.  Eldreomsorg
vii.  Befolkningsforandringer
viii.  Bebyggelsesstruktur
ix.  Lennskostnader

X. Kollektivtrafikk

Fra denne listen av delmodeller ser vi at den svenske kostnadsutjevningen avviker en del fra prin-
sippene bak den norske utgiftsutjevningen. I den norske utgiftsutjevningen har vi et 1 til 1 forhold
mellom delkostnadsnekler og kommunale utgiftsomrader (tjenestesektorer). Med dette menes at
alle forhold som har med utgifter til et tjenesteomrdde (eksempelvis grunnskolen), blir omfattet av
delkostnadsnekkelen for grunnskolen. Hvis det eksempelvis blir identifisert storre utgifter til
grunnskole i kommuner med mange skolebarn med utenlandsk bakgrunn, blir dette altsd korrigert
for i delkostnadsnekkelen for grunnskole.

I det svenske systemet ser vi at de 10 delmodellene representerer en blanding av forhold som na-
turlig knytter seg til én og bare én tjenestesektor (grunnskole osv.) og mer sektorovergripende for-
hold. Delmodell v.) med barn og ungdom med utenlandsk bakgrunn er et eksempel pa et slikt sek-
torovergripende forhold, som i den norske modellen heller ma bli fanget opp innenfor en eller
flere av de ulike delkostnadsneklene (barnehage, grunnskole, sosial mv.). Ogsd delmodellene vii),
viii) og ix) omhandler generelle kostnadsdrivende forhold som ikke relaterer seg til delkostnader
innenfor ett og bare ett kommunalt tjenesteomrade.

Ogsa nér det gjelder oppbyggingen av hver delmodell, er det prinsipielle forskjeller sammenlignet
med de norske delkostnadsneklene. De norske delkostnadsindeksene munner som kjent ut i et in-
dekstall som sa vektes opp til en total indeks vha. de enkelte utgiftsomraders andeler av totale
netto driftsutgifter. De svenske delmodellene er ikke bygget opp omkring indekstall men bestér i
stedet av beregnede standardkostnader i kroner for hver delmodell. En mer konkret omtale av
oppbyggingen av et utvalg av delmodellene kommer nedenfor i et eget avsnitt omkring dette.
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Strukturbidraget

Strukturbidraget tildeles til kommuner (og landsting) som tidligere fikk andre tillegg i enkelte av
de delmodellene som ikke lenger inngar i kostnadsutjevningen, samt til kommuner/landsting som
fikk store inntektsreduksjoner i forbindelse med reformer av utjevningssystemet i 2005. Bidraget
er til dels regionalpolitisk begrunnet. Folgende kriterier ma vere oppfylt for at en kommune kvali-
fiserer til & motta strukturbidrag. Det gjelder andre kriterier for landstingene, som ikke nevnes
her.

e En kommune som i 2004 hadde en beregnet standardkostnad i delmodellen for svakt be-
folkningsgrunnlag, har rett til et bidrag med tilsvarende belop.

¢ En kommune som forrige ar har fatt strukturbidrag for nzerings- eller sysselsettingsfrem-
mende tiltak eller for inntektsreduksjoner, har rett til et bidrag tilsvarende den del av
summen av disse belep som overstiger 0,22 prosent av det beregnede skattegrunnlaget for
inneverende ar.

e  En serskilt kompensasjon til de kommuner som far lavere inntekter som folge av forand-
ringene i inntektsutjevningen som tradte i kraft i 2014.

Sterrelsen pa strukturbidraget er basert pa beregninger gjort av det svenske statistiske sentralby-
rdet (SCB). Bidraget gis som et fast kronebelep per innbygger til de bidragsberettigede kommu-
nene og blir inntil videre ikke priskorrigert. Siden belopet per innbygger er gitt, er det sdledes bare
endret befolkning i de bidragsberettigede kommunene som gir endret totalkostnad knyttet til
strukturbidraget fra ar til ar.

Innferingsbidraget

Hensikten med innferingsbidraget er 8 unnga bra forandringer i inntektene per innbygger nar det
innfores reformer i finansieringssystemet. Eksempelvis ble det innfort et innferingsbidrag som ble
trinnvis nedtrappet til og med 2010 som felge av endringene som ble innfert i 2005. Fra og med
2014 har det sa blitt innfert et nytt tidsbegrenset innferingsbidrag i forbindelse med 2014-refor-
mene. De kommuner og landsting som har fatt en inntektsreduksjon som felge av endringene i
2014, har rett til et rlig innferingsbidrag for den delen av inntektsreduksjonen som overstiger
250 kroner per innbygger. Dette bidraget trappes sa ned med 250 kroner per innbygger per ar inn-
til det til slutt bortfaller.

Reguleringsbidrag/reguleringsavgift

Denne delen av systemet er en sluttavregning der summen av de fire ovenstdende elementene skal
gjores opp mot Riksdagens anslag pa samlet finansiering til kommunene og landstingene. Hvis
netto sum av alle bidrag og trekk i inntektsutjevning, kostnadsutjevning, strukturbidrag og innfe-
ringsbidrag overstiger anslaget, gis det et reguleringsbidrag som et enhetlig belop per innbygger
tilsvarende differansen. I motsatt tilfelle blir det snakk om et flatt trekk i stedet for et bidrag, og
det flate trekket per innbygger kalles da reguleringsavgift. I 2013 ble det et reguleringsbidrag til
kommunene pa kr 456 kroner per innbygger, totalt kr 4,3 mrd. For landstingene ble det motsatt,
med et trekk pa 213 kroner per innbygger eller totalt kr 2,3 mrd. i trekk.
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3.3.2 Narmere om kostnadsutjevningen

Vi gir her en naermere beskrivelse av fire av de totalt 10 delmodellene i kommunenes kostnadsut-
jevning. Dette dels for 4 gi en oversikt over grunntrekkene i maten systemet er bygget opp pé, og
dels for 4 pdpeke noen interessante forskjeller mot den norske utgiftsutjevningen. Vi velger da ut
delmodellene for hhv. grunnskole, eldreomsorg, lonnsnivd og bebyggelsesstruktur.

Delmodell for forskoleklasse og grunnskole
Delmodellen for forskole/grunnskole bestar av tre hoveddeler:

e Alderskompensasjon for barn i alderen hhv. 6 ar (ferskoleklasse) og 7-15 ar (grunnskole)

e Tillegg/trekk for forskjeller i merkostnader mellom enkeltkommuner pga. morsmaélsun-
dervisning og svensk som andresprak.

o Tillegg/trekk for forskjeller i merkostnader mellom enkeltkommuner pga. sma skoler og
skoleskyss.

Standardkostnaden i delmodellen er beregnet som folger:

Standardkostnad = [(Andel 6-dringer i kommunen * gjennomsnittlig kostnad per 6-aring i landet)
+ (Andel barn 7-15 &r i kommunen * gjennomsnittlig kostnad per 7-15 &ring i landet) + til-
legg/trekk for morsmalsundervisning og svensk som andresprak + tillegg/trekk for sma skoler og
skoleskyss] * Prisindeks

Neaermere informasjon om enkeltelementene i delmodellen for grunnskole framgar av tabellen ne-
denfor:

Tabell 6. Oppbyggingen av delmodellen for grunnskole

Arlig oppdate-  Basert pa Kilde
ring
Alderskompensasjon
;\rn(c)i;l;_\;;(zrrr'lmunens befolkning som er hhv. 6 Ja Offisiell statistikk }S{(;l}%g,12
Gjennomsnittlig nettokostnad i landet for hhv. 6-
aringer og 7-15 dringer Ja Offisiell statistikk SCB, RS®3

Tillegg/trekk for morsmalsundervisning og
svensk som andresprak
Andel av kommunenes befolkning som er 7-15
ar med utenlandsk bakgrunn (sammenlignet med
gjennomsnittet i landet)
Nei, ny verdi SOU 2011:39, basert
Normbelop (kostnad i kr/elev fra og med 4 opplysninger fra
i ) 2014 000 oppdrag

Serskilt

2. . . . . .
Statistiska Centralbyrdn, Registret 6ver totalbefolkningen.

3 Statistiska Centralbyran, Rikenskapssammandraget f6r kommuner.
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Tillegg/trekk for sma skoler og skoleskyss (SSS)
Nei, nye ver- SOU 2011:39, bereg-
Merkostnaden i de enkelte kommunene for SSS dier fra og ninger basert pd data
med 2014 fra 2009 oppdrag

Seerskilt

Vi ser altsa at modellen bestr av en blanding av nasjonale gjennomsnittskostnader som oppdate-
res arlig, normtall som baseres pa et anslag pa merkostnader knyttet til morsmalsundervisning
hentet fra en serskilt analyse av dette, og en beregning av merkostnader pd kommuneniva for sma
skoler og skoleskyss. Selve delmodellen ble ikke forandret i forbindelse med reformen i 2014, men
det ble foretatt en ny vurdering og oppdatering av tallene vedrerende normbelepet per elev med
utenlandsk bakgrunn og beregningene av hver kommunes merkostnader knyttet til sma skoler og
skoleskyss.

Systemet er sdledes sammensatt av ulike elementer der noen av elementene er nasjonale gjennom-
snittskostnader som oppdateres arlig, mens andre elementer kan vere normkostnader som bestar
inntil neste revisjon (med prisjustering i mellomtiden).

Delmodell for eldreomsorg
Delmodell for eldreomsorg ble revidert i 2014 og bestdr na av felgende hovedelementer:

e Alderskompensasjon basert pa antall personer 65 ar og eldre (i fire undergrupper), en
normkostnad og en justeringsfaktor

¢ Justering for dedelighet

¢ Justering for andel personer fodt utenfor Norden

e Justering for spredtbygdhet

o Justering for hjemmetjeneste i spredtbygde strok

Vi gar her ikke inn i detaljene vedrerende alle elementene, men viser hvordan den viktigste modu-
len — alderskompensasjonen — er bygget opp. For revisjonen i 2014 var det en svert finmasket al-
dersinndeling som 14 til grunn. N4 har aldersinndelingen blitt forenklet til tre aldersgrupper, med
en normkostnad per aldersgruppe og justert for sivilstand internt i hver aldersgruppe:

Tabell 7. Normkostnader i kroner per innbygger i alder over 65 ar i delmodell for eldreomsorg (fra 2014).

Aldersgruppe 65-79 ar 80-89 ar 90 ar og over
Normkostnad gifte* 6 948 47 954 129 050
Normkostnad ugifte* 27 875 124 042 258227

* Gifte men ikke samboende inngar i gruppen gifte. Tidligere gifte (skilte), enker og enkemenn inngdr i
gruppen ugifte.

Disse nye normkostnadene ble fastsatt som del av den samlede revisjonen av inntektssystemet i
2014, jf. SOU 2011:39. Selve tallene vist i tabellen er identiske med de som ble lagt fram i SOU

2011:39, og som igjen var basert pa eldre data, trolig fra 2008 eller 2009."* Det er siledes snakk

"4 Vi har ikke funnet en presis angivelse av hvilken drgang av data analysene bak disse tallene bygger pa i SOU 2011:39.
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om relativt gamle tall som far virkning lenge etter at analysene ble gjennomfort. Tallene blir sa
oppdatert til dagens prisniva vha. en justeringsfaktor. Om justeringsfaktoren stir det i Statskonto-
rets rapport om utjevningssystemet i 2014 at: «Justeringsfaktoren anvendes for & korrigere den
gjennomsnittlige veide standardkostnaden i landet slik at den stemmer overens med den gjennom-
snittlige nettokostnaden for eldreomsorgen i henhold til regnskapssammendraget for kommunene
to ar forut for utjevningséret.» Vi tolker dette som om det er snakk om sektorspesifikk kostnads-
justeringsfaktor for eldreomsorgen og ikke en generell deflatorjustering, og at justeringen bare
skjer opp til kostnadsnivéet to ar for dret det gjelder for. Imidlertid legges det sa til en generell
prisjustering pa toppen av hele delmodellen «Forandring av NPI» pd samme mdte som i delmodell
for skole vist ovenfor.

Delmodell for kommunale lonnskostnader

Delmodellen for kompensasjon for lennsnivaet i kommuner med hoyt lonnsniva ble forst innfort i
2008 og dernest justert i forbindelse med 2014-reformen. Modellen er nd bygget opp av felgende
to trinn. Forst beregnes et bruttotillegg som folger:

1) Bruttotillegg = (Justert lonnskostnad/100) * (Lennsindeks — 100).

Dernest blir det beregnet en standardkostnad der bruttotillegget fra ovenstdende beregning inngdr:

2) Standardkostnad = (Bruttotillegg — Avgift per innbygger) * forandring av NPI

Det er kun kommuner med et Lonnsindekstall pa over 100 i 1) som far et bruttotillegg. Avgiften
per innbygger i beregningen av standardkostnad i trinn 2) skal finansiere det tillegget kommunene
med lonnsindeks over 100 blir tildelt. For kommuner med indekstall mindre enn 100 blir dermed
standardkostnaden for disse kun lik avgiften per innbygger som skal finansiere tillegget til de ov-
rige.

Den justerte lennskostnaden som inngdr i trinn 1), er basert pa 4 summere lonnsandelen av hver
kommunes standardkostnader for de fem storste kommunale virksomhetsomradene, dvs. barneha-
ger, grunnskole, videregdende skole, individ- og familieomsorg og eldreomsorg. Lennsandelen i
hvert utgiftsomrdde er basert pa nasjonale beregninger i 2009, som fastholdes inntil videre.

Loennsindeksen i trinn 1) er basert pa en regresjon fra et datagrunnlag fra 2009 og inneholder kun
objektive faktorer som gav signifikant forklaring av det kommunale lennsnivéet. Det gis altsd ikke
kompensasjon for kommunens eget faktiske lonnsnivd, kun for bakenforliggende ikke-pavirkelige
kriterier som viste seg & ha effekt pd kommunenes lonnsnivier. Regresjonsligningen er som falger:

Lonnsindeks = 100 * [(21257 + 2646 * andel lonnsmottakere i kommunen som ikke er ansatt i
kommunal/fylkeskommunal stilling + 0,294 * gjennomsnittlig pris pa bostadsritt (leilighet/selvei-
erbolig) i lanet + 0,388 * gjennomsnittlig takseringsverdi for smahus i kommunen)/standardisert
gjennomsnittlig kommunal lenn].

Denne regresjonen ligger fast inntil videre.
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Delmodell for bebyggelsesstruktur

Modellen for bebyggelsesstruktur ble innfert i 2005. Hensikten er 4 kompensere for merkostnader
knyttet til geografisk beliggenhet og/eller spredt bebyggelsesstruktur. Modellen ble noe justert i
2014 og bestdr né av felgende fem komponenter:

e Gater og veier

e  Oppvarmingskostnader
e Byggekostnader

¢  Administrasjon

e Redningstjeneste

Selve standardkostnaden i delmodellen har en meget enkel form ved at den kun er summen av de
fem komponentene multiplisert med prisforandring i NPI:

Standardkostnad = (Gater og veier + oppvarmingskostnader + byggekostnader + administrasjon +
redningstjeneste) * forandring av NPL

Verdien i kroner per innbygger pa de to ferste komponentene har stitt fast siden 2005 og er ba-
sert pd SOU 1993:53. Den tredje, byggekostnader, har vart uforandret siden 2008 og er basert pa
SOU 2006:84. De to siste komponentene (administrasjon og redningstjeneste) har blitt revidert i
2014 og er basert pa verdier fastsatt i SOU 2011:39.

Komponenten gater og veier justerer dels for generelt klima pga. merkostnader til breyting i kal-
dere klimasoner i landet, og dels for spesielle merkostnader knyttet til vegvedlikehold for utpekte
steder der kombinasjonen av trafikkbelastning og teleskader bedemmes & veare serlig stor.

Oppvarming justerer for forskjeller i oppvarmingskostnader. Denne faktoren er basert pd en be-
regnet oppvarmingsindeks som spenner fra 0,9 syd og vest i landet til 1,45 i Kiruna, som sd blir
multiplisert med en sats for beregnet oppvarmingskostnad per innbygger.

Byggekostnader skal utjevne for forskjeller i nybygg og vedlikeholdskostnader i kommunale bygg
og installasjoner. Det er interessant & merke seg at tomtepriser er holdt utenfor med den begrun-
nelse at kommuner ofte bygger pa egen grunn. Byggekostnadsvariasjonen har siden 2008 bestatt
av to faktorer: justering for lennskostnader for bygningsarbeidere og en klimajustering. Lonns-
kostnadene har blitt utarbeidet som en regional lennsindeks som varierer fra 94 til 113, og som sa
multipliseres med gjennomsnittlig lennsandel (1000 kr) av total drlig kommunal investeringskost-
nad per innbygger (2500 kroner). Justering for klima er ogsa basert pa en indeksjustering etter
forskjell mellom faktisk og landsgjennomsnittlig klimafaktor.

Administrasjonskomponenten skal kompensere for merkostnader forbundet med at kommuner
med liten befolkning har heyere kostnader per innbygger til administrasjon. Det er her kun mulig
a fa et tillegg, ikke trekk, i denne delkomponenten. Tillegget for administrasjon blir beregnet som
et gitt belep i kroner per innbygger basert pd en kombinasjon av innbyggerdistanse (over og under
350) og tre nivder pa folkemengde (0-7999, 8000-19 999, 20 000 og over). Med lav innbyggerdis-
tanse er det bare den laveste folkemengdekategorien som far et tillegg. Det blir derfor totalt fire
tilleggssatser per innbygger varierende fra lavest 475 til hayest 1300 kroner per innbygger.

Til sist kommer vi til redningstjenestekomponenten. Denne skal kompenserer for en antagelse om
at kommuner med f& personer i den omgivende regionen og stor distanse for innbyggerne (spredt-
bygdhet) har hoyere kostnader per innbygger til redningstjeneste. Ogsd her er det bare snakk om
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tillegg for noen kommuner, ikke trekk for de ovrige. Det er her bare kommuner med innbygger-
distanse pd mer enn 300 som kvalifiserer til 4 f3 tillegg. Tillegget er gradert etter de samme niva-
ene pd innbyggertall som administrasjonskomponenten ovenfor. Tillegget varierer dermed fra kr
150 per innbygger i kommuner med mer enn 20 000 innbyggere til kr 500 per innbygger i kom-
muner med mindre enn 8000 innbyggere

3.3.3 Oppsummering

Totalt sett ser vi fra ovenstdende beskrivelse flere eksempler pa at den svenske kostnadsutjev-
ningen pé ulike méter avviker fra prinsippene bak den norske utgiftsutjevningen. Den svenske mo-
dellen er preget av & vaere bygget opp av mer frittstiende enkeltelementer enn det som er tilfelle i
den norske. Eksempelvis finnes det noen langvarig fastsatte normkostnader, samtidig som andre
standardkostnader blir basert pa arlige gjennomsnittskostnader fra lepende regnskaper. Videre fo-
regdr det prisjusteringer pa flere trinn i modellen, dels ved prisjusteringer av enkeltelementer in-
ternt i en delmodell (normkostnader fastsatt for flere ar siden) og dels pa toppen av hver delmo-
dell i form av generell kostnadsnivéjustering basert pd NPI (netto prisindeks).

Videre ser vi at noen kostnadsdrivende forhold bade kan bli kompensert for i en delmodell samti-
dig som det ogsd finnes en egen delmodell for & ivareta en mer generell kostnadseffekt av samme
fenomen. Dette gjelder for barn og unge med innvandrerbakgrunn, som altsd inngdr som et krite-
rium i delmodellen for skole, samtidig som det finnes en egen delmodell v) «Barn og unge med
utenlandsk bakgrunn».

Endelig ser vi at den svenske modellen gér betydelig lengre enn den norske i 4 gi kompensasjon for
enhetskostnadsforskjeller. I Sverige blir kommuner i kalde strek kompensert for sterre oppvar-
mingsbehov i bygg og sterre broytekostnader. Klimafaktoren inngar ogsa i selve byggekostnadsin-
deksen. Samtidig blir kommuner med hoyere estimert lonnsniva, basert pa objektive faktorer,
kompensert for dette, dels for generelt kommunalt lennskostnadsniva og dels for spesielt lonns-
niva i byggebransjen som en delfaktor i delmodell for byggekostnader. Kostnader til spredtbygd-
het fanges ogsa opp pa litt ulike mater rundt om i delmodellene. Dels blir det fanget opp i delkom-
ponentene administrasjon og redningstjeneste i delmodellen for bebyggelsesstruktur. Samtidig er
det ogsa justeringer for forhold knyttet til spredtbygdhet i delmodellene for eldreomsorg, viderega-
ende skole og grunnskole.

Forskjellene i systemet for utgiftsutjevning betyr ogsa at graden av omfordeling er basert pa et helt
sett av ulike beregningsmetoder. Dette til forskjell fra det norske systemet hvor det i prinsippet er
regresjonsanalyser av lokal ressurbruk som er den gjennomgéende metodiske tilnzermingen. Pa
den annen side viser det seg nidr man géar grundig gjennom informasjonsgrunnlaget bak alle tall
som benyttes i det norske systemet, at det ogsa i Norge gjores en del pragmatiske vurderinger nar
standardmodellen kommer til kort.

Vi kommer tilbake til hvilke elementer fra den svenske utjevningsmodellen som evt. kan vere rele-
vant 4 bringe inn i diskusjonen omkring hvordan den norske modellen best kan tilpasses en ny
kommunestruktur.
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4. Direkte inntektseffekter av
strukturendring

De fleste kriteriene i utgiftsutjevningen er sammensldingsneytrale. Det vil si at ved en kommune-
sammenslaing vil det beregnede utgiftsbehovet til den nye kommunen tilsvare summen av utgifts-
behovene til de opprinnelige kommunene. Enkelte elementer er derimot ikke sammensldingsnayt-
rale. Ndr to kommuner sldr seg sammen, vil omfordelingen som felger av disse kriteriene gi et

hoyere eller lavere tilskudd enn hva de to kommunene har hver for seg.” Vi vil fokusere pa den

systematiske effekten av en sterre strukturendring. Det sentrale i den sammenhengen er at sum-
men av kriteriet pa landsbasis endrer seg med kommunestrukturen ndr kriteriet ikke er sammen-
slaingsnoytralt.

Fordi den enkelte kommunes kriterieverdi males mot landsgjennomsnittet, vil derfor en kommune-
sammenslaing pavirke tilskuddet til alle kommuner, ogsd de som ikke inngar i strukturendringer.
Ved sma strukturendringer trenger ikke dette ha noen vesentlig betydning. Vi vil derimot illustrere
omfanget av omfordeling som vil utloses ved en starre reform. Vi gjennomferer en eksempelbereg-
ning hvor vi legger til grunn en ny kommunestruktur med 105 regionkommuner, hentet fra

NIVI (2013). Analysen kan dessverre ikke gjennomferes for alle elementer som ikke er sammen-
sldingsneytrale. Som vi nevnte i avsnitt 2.1, har vi ikke nye verdier for bosettingskriteriene Sone
og Nabo. Vi ser derfor bort fra inntektseffekter fra disse kriteriene ved at vi antar at de er sam-
mensldingsneytrale. I praksis kjenner vi fra tidligere eksempler at en kommunesammenslding kan
pavirke kriterieverdiene til sone og nabo i bade positiv og negativ retning. Normalt er det sma
endringer i nabokriteriets verdi, mens sonekriteriet kan gi forholdsvis store utslag. Kriteriene som

vil inng4 i vare analyser, er basiskriteriet, opphopningsindeksen og urbanitetskriteriet.”®

Med den systemgenererte omfordelingen dokumentert, diskuterer vi den andre siden av problems-
tillingen, nemlig i hvilken grad det reelle utgiftsbehovet kan komme til 4 bli endret av kommune-
sammenslding. Hvis tilskuddsendringene tilsvarer reelle kostnadsendringer, er det ikke behov for &
gjore endringer i systemet. Det er imidlertid god grunn til 4 se omfordelingseffektene som lite rele-
vante for reell endret kostnadsstruktur. Vi viser hvordan kostnadsnekler og utgiftsbehov kan jus-
teres for 4 gi en omfordeling som er mer i trdd med logikken bak utgiftsutjevningen.

4.1 Kriterier som ikke er sammensldingsnoytrale

Basiskriteriet er det kriteriet som mest dpenbart ikke er sammensldingsneytralt. Basiskriteriet gis
som et belop per kommune, helt uavhengig av kommunesterrelse. Kriteriet inngdr i delkostnads-
neklene for administrasjon, grunnskole, helse og pleie og omsorg. Formdlet med basiskriteriet er 4
kompensere for smadriftsulemper. Rent matematisk kompenserer det for kostnader som folger av

" Disse elementene er for sa vidt kjent fra for og har ogsa vert studert tidligere, men da forst og fremst vedrerende effek-
ten pa insentivene til kommunesammenslding. Dersom kommunene taper inntekter pa 4 sla seg sammen, vil dette kunne
forhindre en sammenslding som ellers ville veere effektivitetsfremmende. Se diskusjon i NOU 2005:18, kapittel 11.

1 Korreksjonsordningen for elever i statlige og private skoler er konstruert slik at denne heller ikke er sammensldingsnay-
tral. Vi har valgt 4 se bort fra dette.
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det & vaere en kommune, uavhengig av kommunesterrelse. Det er ikke unaturlig at slike faste kost-
nader eksisterer, kanskje serlig nir det gjelder sentraladministrasjon. Basiskriteriet bidrar til et
gradvis heyere belop per innbygger etter hvert som kommunene far feerre innbyggere.

Det har vert diskutert i hvilken grad smadriftsulemper kan sies & vere ufrivillige, og i hvilken
grad kommunene selv kan redusere smadriftsulempene ved & sla seg sammen eller samarbeide. I
NOU 2005:18 diskuteres alternativer til den ndverende utformingen av basiskriteriet. Danmark
valgte i forbindelse med sin kommunereform & fjerne tilsvarende kriterium med bakgrunn i at de
nye kommunene ville bli store nok til & unngd smadriftsulempene, jf. avsnitt 3.2.

Ved kommunesammenslding viderefores i dag basiskriteriet i en tidsavgrenset periode gjennom
inndelingstilskuddet. I den videre diskusjonen vil vi likevel se bort fra inndelingstilskuddet for &
studere den isolerte effekten av at summen av basiskriteriet pa landsbasis vil endre seg med ny
kommunestruktur.

Opphopningsindeksen er utformet for a fange opp at behovet for sosiale tjenester kan bli hoyere
ndr flere levekadrsproblemer oppstar samtidig. Indeksen er konstruert ved at andel personer med

lav inntekt, andel arbeidsledige personer og andel skilte og separerte multipliseres. Ligning (2) vi-
ser utformingen av opphopningsindeksen I for kommune i. A;, B; og C; er henholdsvis Antall per-

soner med lav inntekt, Antall arbeidsledige personer og Antall skilte og separerte i kommune i. 1

nevneren er X; antall innbyggere i kommune 7."

kB *C
I ~ATAG (2)
X *X.

Multiplikasjonen gjor at indeksen ikke er sammensldingsneytral. Det er kun i spesielle tilfeller at

‘41*Bl*cl +A2*BZ*C2 — (‘41+A2)*(B1+BZ)*(C1+C2)
X, *X, X, *X, (X, +X,)*(X, +X,)

Det er imidlertid to effekter av kommunesammenslding som trekker i hver sin retning. For kom-
muner med lik sum av levekdrsproblemer (A1+B1+Ci) = (A2+B,+C;) vil en kommunesammenslaing
gi hoyere indeksverdi desto storre forskjeller det er mellom enkeltelementene A; vs. A,, By vs. B,
og Ci vs. C,. For to kommuner hvor det relative forholdet mellom A, B og C er likt, vil derimot
indeksen fa lavere verdi ved sammenslding desto starre forskjell det er pa det samlede nivaet av
levekdrsproblemer i de to opprinnelige kommunene. I praksis ser vi at summen pa nasjonalt nivd
reduseres i var alternative kommunestruktur.

Urbanitetskriteriet er i likhet med opphopningsindeksen et kriterium i delkostnadsnekkelen for
sosialhjelp. Kriteriet er definert som innbyggertallet oppheyd i 1,2 og er inkludert for 4 fange opp
ekstra levekarsutfordringer i storbyene. Kriteriet er teoretisk sett svakere fundert enn opphop-
ningsindeksen, men det har vist seg 4 ha en hensiktsmessig statistisk forklaringskraft i dagens
kommunestruktur. Aastvedt m.fl. (2006) finner at kriteriet serlig har forklaringskraft overfor ut-

" Det er standard at kriteriene presenteres i antall (f.eks. antall innbyggere i alderen 6-15 &r). Derfor divideres det kun to

ganger med innbyggertallet i formelen for opphopningsindeksen. Nér kriteriene omregnes til utgiftsbehov i utgiftsutjev-
ningen, divideres antallet med innbyggertall. I praksis skjer derfor omfordelingen etter produktet av andelen innbyggere
med lav inntekt, andelen arbeidsledige og andelen skilte og separerte.
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gifter til rusomsorg. Kriteriet er imidlertid problematisk nar det kommer til kommunesammensla-
ing fordi det antyder at utgiftsbehovet blir sterre ndr kommuner slir seg sammen. Det er neppe
rimelig & anta en slik effekt pa reelt utgiftsbehov.

Sonekriteriet maler reiseavstand til sonesenter for alle innbyggere bosatt i sonen. Sonene er geo-
grafiske omrader bestdende av flere grunnkretser. En sone har minst 2000 innbyggere, eventuelt
feerre dersom kommunen er for liten til & deles inn i fulle soner. Sonekriteriet er opprinnelig utfor-
met med tanke pa & representere en naturlig organisering av skolestrukturen, jf. St.prp. nr. 62
(1999-2000). Ved kommunesammenslding vil soneinndeling og reiseavstander beregnes pa nytt.
Sonekriteriet kan gi forholdsvis store utslag ved kommunesammenslding. Nar omrader fra to

. o - . . . . 18
kommuner inngdr i en ny sone, kan det bli lange reiseavstander innad i denne sonen.

Nabokriteriet méler reiseavstand til naermeste nabogrunnkrets. Avstanden er beregnet fra senter i
egen grunnkrets til senter i naermeste nabogrunnkrets innenfor samme sone. Avstanden summeres
for alle innbyggere i kretsen. Nar kommuner slar seg sammen, vil dette kunne endre hvilken
grunnkrets som er nermeste nabokrets og dermed endre summen av kriteriet. Nabokriteriet pavir-
kes normalt lite ved kommunesammenslding.

4.2 Beregning av utgiftsutjevning for kommunestruktur
med 105 kommuner

Vi gjennomferer en eksempelberegning av utgiftsutjevning i en tenkt situasjon med 105 kommu-
ner, hentet fra NIVI (2013). I trdd med hva som skjer ved sammenslding, har vi tilordnet hver nye
regionkommune ett basistilskudd. Opphopningsindeksen er beregnet for ny kommunestruktur ved
a multiplisere lavinntektskriteriet, ledighetskriteriet og antall skilte og separerte i den nye kommu-
nen. Urbanitetskriteriet tilsvarer innbyggertallet i ny kommune oppheyd i 1,2. Som beskrevet
ovenfor, har vi ikke nye verdier pd Sone og Nabo, og vi har derfor benyttet summen av kriterie-
verdiene til de opprinnelige kommunene. For gvrige kriterier, som alle er sammensldingsnaytrale,
er det ogsd summen av kriterier i de opprinnelige kommunene som ligger til grunn. Summen av
kriterier pa landsbasis er ogsa oppdatert slik at antall basiskriterier reduseres til 105, sum opphop-
ningsindeks reduseres og sum av urbanitetskriteriet oker.

Beregningene er gjennomfert med kostnadsnekkel og utgiftsbehov for 2015. For hver av de 105
nye regionkommunene beregner vi omfordelingseffekten knyttet til hvert kriterium og sammenlig-
ner med hva kommunene i dag fir som enkeltkommuner. Tabell 8 viser endring i kroner per inn-
bygger for de regionkommunene som taper eller vinner mest pa henholdsvis basiskriteriet, opp-
hopningsindeksen og urbanitetskriteriet. For alle andre kriterier er nytt tilskudd identisk med sum-
men av tilskudd for enkeltkommunene. Oversikten er ikke ment som noen oppfordring til eller ad-
varsel mot sammenslaing ettersom det er flere og viktigere momenter som har betydning for en
slik vurdering. Effektene er videre beregnet med utgangspunkt i dagens kostnadsnekkel, og denne
kan naturligvis bli endret. Eksemplene gir derimot god innsikt i hvordan tilskuddsfordelingen
gjennom dagens kostnadsnekkel vil pavirkes av endrede kommunegrenser avhengig av kommune-
typene som slds sammen.

18 Se for eksempel Lie m.fl. (2014).
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Omfordelingseffektene malt per innbygger er klart storst nar det gjelder basiskriteriet. Basiskriteri-
ets verdi endres fra ca. 12,8 millioner kroner per kommune til ca. 52,4 millioner kroner. I gjen-
nomsnitt inngar dreyt fire eksisterende kommuner i hver nye regionkommune. Det betyr at i de
alternativene hvor ferre enn fire kommuner slar seg sammen, gker inntektene fra basiskriteriet,
mens det blir en reduksjon der hvor flere enn fire kommuner slar seg sammen. Hvert kriterium
fordeler ressurser symmetrisk i forhold til landsgjennomsnittet, sd summen av omfordeling er fort-
satt null. Det ber dpenbart diskuteres om det er riktig at basiskriteriet eker i verdi pa grunn av
sammenslaing. I dagens praksis blir det ikke lagt til eller trukket ut midler fra systemet selv om
summen av kriteriene endres. Effekten av slike justeringer blir omtalt i avsnitt 4.3.

Regionkommunen Indre Namdal taper mye pd basiskriteriet fordi det her er mange kommuner
som sldr seg sammen. Samtidig er folketallet i den nye kommunen lavt, noe som medferer store
tilskuddsendringer per innbygger. I realiteten vil den nye kommunen fa kompensert tapet gjennom
inndelingstilskuddet en periode etter sammenslding. I motsatt ende av skalaen er Ser-Varanger
som blir stdende alene som i dag. Ser-Varanger tjener pa at det gjennomsnittlig forsvinner over tre
hundre kommuner som i dag skal ha hvert sitt basistilskudd. Siden Ser-Varanger er den minste
kommunen som blir veerende som i dag, fair kommunen heyest gevinst per innbygger.

Tabell 8 Eksempelkommuner med storst endring i kroner per innbygger

Kommune Basis Opphopning Urbanitet Sum

(105)

Indre Namdal Taper pa basiskriteriet -2846 -32 79 -2799

Ser-Varanger Vinner pa basiskrite- 3896 4 -86 3813
riet

Mosseregionen Taper pa opphop- 267 -44 9 233
ningsindeksen

Indre og Midtre Vinner pd opphop- -893 34 41 -819

Finnmark ningsindeksen

Oslo Taper pé urbanitet 62 17 -197 -118

Follo Vinner pa urbanitet -278 -3 167 -114

Den omfordelingen som falger av opphopningsindeksen er betydelig mindre i belop. Mosseregio-
nen taper pd opphopningsindeksen fordi Moss har betydelig storre kriterieverdi sammenlignet
med de to andre kommunene i sammenslutningen, Rygge og Vdler. Opphopningen av levekdrs-
problemer i Moss «vannes ut» ndr kommunen slds sammen med Rygge og Viler. Indre- og Midtre
Finnmark far derimot en gevinst fordi kommunene som inngar i dette alternativet, i utgangspunk-
tet er ganske like nér det gjelder levekarsproblemer. Nar denne regionkommunen i tillegg har rela-
tivt fa innbyggere, far de hoyest gevinst per innbygger.

I den alternative kommunestrukturen med 105 kommuner er det fem av dagens kommuner som
fortsetter som egne kommuner. Disse far ikke endret verdi pd urbanitetskriteriet, men de taper i
omfordelingen fordi alle andre kommuner gker sin kriterieverdi. Som den kommunen med hayest
kriterieverdi i utgangspunktet, taper Oslo mest, ogsd malt per innbygger. Follo vinner pa urbani-
tetskriteriet fordi den nye kommunen bestdr av mange relativt store kommuner fra dagens struk-
tur.

Generelt kan det sies at endringene knyttet til opphopningsindeksen og urbanitetskriteriet er rela-
tivt sma. Unntaket er kanskje det faktum at Oslo og Bergen taper henholdsvis 126 millioner kro-
ner og 45 millioner kroner pa urbanitetskriteriet. Dette blir i tillegg ekstra synlig fordi Oslo og
Bergen i denne beregningen fortsetter som egne kommuner.
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4.3 Justering av utgiftsbehov og kriterievekter

Beregningene over viser at en storre kommunestrukturreform vil gi betydelige omfordelingseffek-
ter dersom kostnadsneklene beholdes uforandret. Omfordelingen skyldes de kriteriene som ikke er
sammenslaingsneytrale. Disse kriteriene medfarer ogsa at kommuner som ikke endrer struktur,
blir pavirket fordi kriteriesummen pd landsbasis normalt vil endres ved strukturendring. I dette
avsnittet vil vi vise at dersom kostnadsneklene og utgiftsbehovet endres i trad med det teoretiske
grunnlaget for utgiftsutjevningen, sd kan denne effekten utlignes. En slik justering kan imidlertid
«avslore» at enkelte kriterier ikke er utformet i trdd med det man ma anta er de underliggende
kostnadssammenhengene.

Vi vil primeert bruke basiskriteriet som eksempel. Som vi har sett ovenfor, vil en reduksjon av an-
tall kommuner fra 428 til 105 gi betydelige omfordelingseffekter. Siden basiskriteriet kompenserer
for smadriftsulemper, folger det ogsa logisk at det beregnede utgiftsbehovet reduseres nar kommu-
nene blir storre.

Det er imidlertid ikke logisk at kommuner som forblir alene, far beregnet et hayere utgiftsbehov
enn tidligere. Hvis kostnadsneklene forblir uforandret, vil verdien av et basiskriterium oke fra ca.
12,8 millioner til ca. 52,4 millioner kroner. En kommune som ikke slir seg sammen fir dermed
nzer 40 millioner kroner mer etter basiskriteriet fordi andre kommuner sldr seg sammen. Logisk
sett burde verdien fortsette 4 veere 12,8 millioner kroner. Dette kan oppnds ved & gjennomfere
noen justeringer som egentlig folger logisk av systemets oppbygging.
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Figur 2 Tilskudd og utgifter til administrasjon gjennom utgiftsutjevning, 2015

Figur 2 viser hvordan dette slar ut i tilskudd per innbygger i administrasjonssektoren. Vi har ogsa

lagt inn de samme kostnadene til administrasjon som i Figur 1. Figuren viser om lag halve effek-

' Siden kostnadene er 2013-tall, har vi oppjustert disse med 5 %.
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ten av gkningen pa 40 millioner ettersom kun halvparten av basistilskuddets vekt er knyttet til ad-
ministrasjonssektoren. Innbyggertallet utgjor 85 % av delkostnadsnekkelen til administrasjon. Fi-
guren viser hvordan dagens kostnadsnekkel treffer ganske godt pd kostnadsfordelingen. Nar kom-
munetallet reduseres til 105, uten at kostnadsnekkelen justeres, ser vi at tilskuddet legger seg godt
i overkant av kostnadsfordelingen for de minste kommunene. Illustrasjonen i figuren ser kanskje
ikke dramatisk ut, men en arsak til dette er at alle kommunene i den nye kommunestrukturen med
105 kommuner har sipass mange innbyggere at basistilskuddet per innbygger likevel blir begren-
set. Dersom noen av de nye kommunene hadde hatt fa innbyggere, ville disse fatt et svaert mye
hoyere tilskudd enn i dag. Det er derfor dpenbart at et justert tilskudd, som vil ligge pd samme
linje som dagens tilskudd, vil langt bedretreffsikkerhet enn det som blir tilfelle dersom kostnads-
nokkelen ikke justeres.

En metode for & justere tilskuddsberegningen slik at kommuner som ikke slér seg sammen med
andre fortsetter med samme tilskuddsniva, kan oppsummeres i tre trinn:

1. For det forste er det naturlig & justere det samlede utgiftsbehovet. Nar antallet kommuner
reduseres med 323 og utgiftsbehovet reduseres med 12,8 millioner kroner for hver av
disse, betyr dette 4,1 mrd. kroner i redusert utgiftsbehov for kommunesektoren samlet.

2. For det andre inngér basiskriteriet kun i enkelte sektorer og med ulik vekt. De sektorene
hvor basiskriteriet inngdr med mer enn gjennomsnittlig tyngde, ma derfor fa lavere vekt i
den samlede kostnadsnekkelen.

3. Det tredje elementet er 4 justere vektene i delkostnadsneklene. Som vist i avsnitt 2.2.3, er
kriterievekten konstruert ved & gange regresjonskoeffisienten med summen av kriteriet for
landet og dele pa den totale utgiften i den aktuelle sektoren. For & f4 rett verdi etter struk-
turendring ma koeffisienten ganges med 105 i stedet for 428. Kriterievekten for basiskri-
teriet reduseres dermed kraftig.

Dersom alle disse justeringene gjennomferes, vil kommuner som ikke inngdr i strukturendringene,
fa uendret tilskudd gjennom basiskriteriet. Det vil fortsatt bli omfordelingseffekter blant kommu-
ner som slar seg sammen, men ikke i samme storrelsesorden som vist i Tabell 8. Denne omforde-
lingen vil ogsa folge basiskriteriets logikk.

I praksis kan det vere tvil om det faktisk lar seg gjore & spare inn 12,8 millioner kroner for hver
kommune som forsvinner ved kommunesammenslding. Det er i alle fall naturlig 4 anta at en slik
innsparing ikke er gjennomferbar pa kort sikt. P4 kort sikt, har man imidlertid inndelingstilskud-
det som sarger for at basistilskuddet likevel blir fordelt som for sammenslding. Det kan ogsé vere
at sammenslaing heller ikke pd lang sikt gir rom for slike innsparinger. For eksempel kan store av-
stander og spredt bosettingsstruktur begrense mulighetene for en effektiv omorganisering, jf. dis-
kusjonen om smadriftsulemper i avsnitt 2.2.2. Lesningen er likevel ikke & fortsette med dagens
kostnadsnekkel uten justering. Det som da skjer ved strukturendring, er at ressursene knyttet til
basiskriteriet trekkes inn fra de kommunene som «forsvinner», og midlene fordeles pd de gjenvee-
rende kommunene. Ressursene trekkes dermed vekk fra de kommunene som slar seg sammen,
uavhengig av faktisk innsparingspotensial.

Selv om midlene trekkes ut fra utgiftsbehovet, jf. trinn 1 i justeringen, betyr ikke det nedvendigvis
at de trekkes ut fra den totale inntektsrammen. Hovedpoenget er at det beregnede utgiftsbehovet
som ligger til grunn for omfordelingen i utgiftsutjevningen blir justert. Det trenger ikke bety at
midlene trekkes ut av innbyggertilskuddet. Det blir likevel et spersmal om hvordan midlene skal
fordeles. Om de samme 4,1 mrd. som trekkes ut av utgiftsutjevningen fordeles med likt belop per
innbygger i stedet for likt belop per kommune, vil Oslo kommune fa en kraftig gevinst, med 12,5
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% av potten. Denne omfordelingseffekten vil vi fa sd lenge reduksjonen i antall basiskriterier ikke
gir utslag i faktisk redusert inntektsramme.

En justering som den vi har skissert her, vil bryte med dagens praksis. I dag skjer justeringen un-
der punkt 2 i etterkant, basert pd endringer i den regnskapsmessige andelen til de ulike sektorene.
Justeringen under punkt 3 skjer ved oppdatering til nye kostnadsnekler, noe som etter regelen skal
skje om lag hvert fjerde ar, jf. Kommuneproposisjonen 2011. Det som kan tvinge frem et avvik fra
denne praksisen, er at det her kan bli snakk om store endringer i lopet av kort tid. I tillegg sa er
den nedvendige informasjonen tilgjengelig sa lenge man vet hvert ar hvor mange kommuner som
slds sammen.

Det er ikke nedvendig for denne justeringen & estimere en ny sammenheng mellom basiskriteriet
og kostnader gjennom nye regresjonsanalyser, det vil si b i ligning (1). I utgangspunktet ligger
denne sammenhengen fast som en underliggende kostnadssammenheng. Estimatet kan riktignok
vaere upresist estimert, og dette er tema for kapittel 5. Figur 2 gir likevel en god indikasjon péa at
basiskriteriet treffer rimelig presist utgiftene i bade store og sma kommuner. Et alternativ er at ba-
siskriteriet kan fjernes dersom det i kun blir store kommuner igjen.

Tilsvarende justeringer er aktuelle for urbanitetskriteriet, men her vil altsa det totale beregnede ut-
giftsbehovet oke, og kommunesektoren ma ifelge systemets logikk tilfores mer ressurser. Med en
endring fra dagens struktur til 105 regionkommuner vil utgiftsbehovet knyttet til urbanitetskrite-
riet oke med 17 % eller ca. 700 millioner kroner. Utfra en ekonomisk logikk er det imidlertid
ingen grunn til at det samlede utgiftsbehovet skal ke bare fordi det allerede eksisterende innbyg-
gertallet blir konsentrert i et feerre antall kommuner. Problemet er at urbanitetskriteriet ikke er en
reell kostnadsdriver, men kun fungerer som en proxyvariabel for en annen underliggende sam-
menheng. Som nevnt innledningsvis i dette avsnittet, blir det her tydelig at kriteriet ikke maler det
vi egentlig er ute etter. Det blir dermed et spersmal om hvilken logikk man skal felge.

Som beskrevet i avsnitt 2.2.1, kan kriteriene i utgiftsutjevningen deles inn i to kategorier: kriterier
som madler befolkningens behov for tjenester, og kriterier som maler enhetskostnadene knyttet til &
tilby disse tjenestene. I kombinasjon danner disse to kriterietypene et bilde av de totale kostna-
dene. De fleste kriteriene i inntektssystemet er av typen behovskriterium. Kostnadskriteriene er
forst og fremst sone, nabo og basiskriteriet. Det er liten grunn til 4 anta at det samlede behovet for
tjenester i landet pavirkes av kommunegrenser, mens enhetskostnadene ved tjenesteproduksjon
kan bli pavirket. Enhetskostnadene kan derimot endres dersom tilbudet effektiviseres.

Bade urbanitetskriteriet og opphopningsindeksen er behovskriterier og burde optimalt sett veert
utformet slik at de var sammensldingsneytrale. En slik alternativ utforming kunne bidratt til &
gjore opphopningskriteriet bedre teoretisk fundert. Hva som er den korrekte utformingen, er av-
hengig av teorien som ligger til grunn for at opphopning av levekarsproblemer skal vere kost-
nadsdrivende. En mulig teori er at det er opphopning pa individniva som er kostnadsdrivende. Be-
hovet for hjelp er storre for en person med flere levekdrsproblemer. Indeksen kan i sa fall utformes
ved & telle antall innbyggere som individuelt scorer pa de aktuelle levekarsproblemene. Ved kom-
munesammenslding vil antall individer i den nye kommunen tilsvare summen av individer i de
opprinnelige kommunene, og kriteriet vil veere sammensldingsneytralt.

Alternativt kan det vaere at hopning er et geografisk problem. Sosial segregering kan medfere at
det er vanskeligere 4 komme seg ut av levekdrsproblemene fordi man holdes tilbake av samfunnet
man er en del av og det nzermiljeet man bor i. Det vil veere naturlig at en slik indeks er basert pa
kombinasjonen av levekar og bosettingsmenster uavhengig av kommunegrenser og at den dermed
er sammensldingsneytral. Loyland m.fl. (2012) undersoker effekten av bade individuell hopning
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og segregering og finner at individuell hopning er en signifikant kostnadsdriver. Segregering har
derimot ingen malbar effekt pa utgiftsbehovet.
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5. Er kostnadsnegklene
strukturavhengige?

Kriterier og vekter i dagens kostnadsnekkel er valgt pa bakgrunn av statistiske analyser av kom-
munenes utgifter. Ved bruk av regresjonsanalyser males sammenhengen mellom mulige kostnads-
drivere og de faktiske kostnadene. Slik finner man for eksempel at kommuner med et hoyt antall
barn med enslige forsergere generelt har hoyere utgifter til barnevern. Regresjonsanalysene gir
ogsd et anslag pa hvor store kostnadsforskjeller hvert kriterium utlaser. Dagens kostnadsnekler er
beregnet pa bakgrunn av kostnadssammenhenger i dagens kommunestruktur. Spersmalet vi forse-
ker & besvare i dette kapittelet, er om det er behov for & beregne kostnadsneklene pa nytt nar
kommunestrukturen endres.

Det er nzrliggende 4 tenke at man trenger nye kostnadsnekler nar ressursene skal fordeles i en
helt ny kommunestruktur. P4 den annen side hviler dagens system pd en grunntanke om at den
modellen som legges til grunn for et objektivt utgiftsbehov, er allmenngyldig. Regresjonsanalysene
er ikke forst og fremst ment & beskrive den til enhver tid faktiske budsjettprioriteringen. I stedet
har de som oppgave & avslore underliggende arsakssammenhenger mellom kommunale kjennetegn
og et ressursbehov. Denne sammenhengen ber vare allmenngyldig, rett og slett fordi den skal
veare relevant for hele den heterogene samlingen av norske kommuner. Nar midlene fordeles, skal
bade Utsira med 200 innbyggere og Oslo med sine 650 000 innbyggere fa tilstrekkelige ressurser
til & utfere de tjenestene de er palagt. Nar en ny kommune dannes som resultat av kommunesam-
menslding, er det ikke urimelig 4 anta at ogsd denne kommunen kan «hdndteres» av systemet.

Det er likevel verdt 4 stille sparsmalet om systemet er s allmenngyldig som det ideelt sett burde
veere. Med tanke pd strukturreformen er det serlig interessant om sammenhengene er de samme i
sma og store kommuner, eller om dagens kostnadsnekkel er svert preget av de minste kommu-
nene. Om en ny kommunestruktur uten sma kommuner blir etablert, vil dagens kostnadsnekler
veere relevante? Sa vidt vi kjenner til, har det ikke vert sentralt i tidligere analysearbeid & se etter

slike skjevheter. Fokus har vaert pa stabilitet over tid og pa 4 utelate enkelte utliggere.*”

I statistiske analyser er representativitet og utvalgsskjevhet ofte av betydning. Man analyserer data
for et spesifikt utvalg av observasjoner, men malet er 4 beskrive en generell sammenheng som skal
gjelde for en hel populasjon. Da er det av betydning at utvalget er representativt for populasjonen.
I analysene som ligger til grunn for dagens kostnadsnekler, er i prinsippet utvalget og populasjo-

nen samme storrelser ettersom alle eksisterende kommuner er med i analysene.” Utvalgsskjevhet

er slik sett ikke relevant i den situasjonen. Gjennomsnittet i utvalget er identisk med gjennomsnit-
tet i populasjonen.

20 Utliggere er enkeltobservasjoner (her kommuner) som har ekstremverdier enten i avhengig variabel eller forklaringsvari-
abler og som derfor kan pavirke resultatene i betydelig grad.

*! Normalt vil enkelte kommuner mangle i analysen pa grunn av manglende data eller at de blir holdt utenfor pa grunn av
ekstremobservasjoner. Prinsippet er likevel at alle kommuner er inkludert.
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Men populasjonen kan ogsa gis en utvidet definisjon slik at den dekker mulige fremtidige kommu-
ner. De generelle sammenhengene som modellen avslarer, bar ogsa kunne vere gyldige for en ny
kommune med sine kriterieverdier. Den fremtidige populasjonen av kommuner vil ikke vere lik
dagens utvalg av kommuner, og dermed kan problemet med utvalgsskjevhet bli mer aktuelt.

Regresjonskoeffisientene maler den gjennomsnittlige sammenhengen mellom kostnadsfaktor og
utgifter. Gjennomsnittet vil gi en presis beskrivelse av noen kommuner, men ikke alle. En slik sam-
menheng er illustrert med Figur 3. Punktene viser den faktiske kombinasjonen av kostnadsfaktor
x og utgift y. Linjen viser den gjennomsnittlige ssmmenhengen som leder frem til kriterievekten i

kostnadsnekkelen.”?

Figur 3. Illustrasjon statistisk fordeling

At det er den gjennomsnittlige verdien som er relevant, er egentlig ikke dpenbart. Det som gjores i
inntektssystemsammenheng er 4 ga fra det generelle, et gjennomsnitt blant alle kommuner, til det
spesielle, nemlig 4 tildele midler til enkeltkommuner. Vitenskapsteoretisk er dette en kjent feilslut-
ning. I praksis er det derimot nadvendig 4 velge et mal & mangvrere etter dersom man skal ha et
system som dekker alle enheter, og da er det vanskelig 4 se for seg klare alternativer til 4 bruke
den gjennomsnittlige effekten av kostnadsfaktoren.

Hvorvidt kriteriet er statistisk signifikant og skal inkluderes som kriterium, avgjeres av variasjo-
nen rundt gjennomsnittet.”> Hvis de fleste punktene ligger nzr linjen, vil graden av signifikans

vere hoy. Normalt vil de fleste kommunene ligge i nzerheten av det estimerte gjennomsnittet, men

22 . . . . . .
Illustrasjonen viser den partielle sammenhengen mellom to variabler. I en regresjonsmodell vil det normalt vere flere

forklaringsvariabler, og sammenhengen mellom to variabler vil da vaere betinget pé effekten av @vrige variabler. Punktenes
plasseringen i den loddrette dimensjonen kan sees pd som den y-variasjonen som ikke er forklart av evrige variabler.

3 Figuren gir en partiell betrakting av effekten av en variabel. I en regresjonsanalyse med flere variabler blir dette naturlig-
vis mer komplekst, men problemstillingen er den samme.
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en del vil ogsa avvike betydelig. Ideelt sett bor dette avviket skyldes tilfeldig variasjon, men det
kan ogsa skyldes at relevant informasjon er utelatt fra modellen. Slik informasjon kan for eksem-
pel vaere kommunestearrelse. Hvis kostnadssammenhengene er ulike i sma og store kommuner, er
det naturlig at dagens kostnadsnekler er preget av at mer enn halvparten av kommunene har ferre
enn 5000 innbyggere.

Spoersmalet er dermed hvor i figuren de smd kommunene er og hvor de nye kommunene vil plas-
sere seg. Vi skisserer noen aktuelle muligheter.

Eksempel 1: Ulikt kostnadsniva i sma og store barnehager

Hyvis kostnadsnivdet er systematisk hoyere eller lavere i smd kommuner, vil ikke dette pavirke hel-
ningen pa kurven, det vil si punktestimatet og dermed kriterievekten. Figur 4 illustrerer denne si-
tuasjonen. De fleste store kommuner ligger over regresjonslinjen, og de fleste sma kommuner lig-
ger under. Dette betyr at kommunestarrelse, eller en annen variabel som korrelerer, burde vaert en
del av kostnadsnekkelen. Det tilsier imidlertid ikke at kommunestrukturendringene utloser et be-
hov for & endre kostnadsnekkelen ettersom helningen vil veere den samme. Sannsynligvis vil en
strukturendring, hvor kommunene blir mer like, redusere antall kommuner som pdvirkes av den
utelatte variabelen.

C Store kommuner > Sma kommuner

Figur 4. Illustrasjon statistisk fordeling 1, ulikt kostnadsniva
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Eksempel 2: Ulik betydning av kostnadsfaktoren

Dette er den aktuelle situasjonen som er mest interessant for de problemstillingene vi diskuterer
ovenfor. Figur 5 viser hvordan forklaringsvariabelen kun har betydning for kostnadsvariasjonen
blant smd kommuner. Blant store kommuner er det ingen systematisk sammenheng mellom for-
klaringsvariabelen og kostnadene. Dette er ett eksempel, men alle tilfeller hvor helningen p4 regre-
sjonslinjen er signifikant ulik for sma og store kommuner, faller inn under diskusjonen her.

Nar de smd kommunene slds sammen og blir sterre, kan de enten fa en kostnadsstruktur lik eksis-
terende store kommuner, eller de beholder den samme kostnadsstrukturen som de opprinnelige

kommunene.** Det forste tilfellet vil oppsta hvis det er kommunesterrelsen som er den genuine ar-

saken til forskjellen mellom de to gruppene. Det andre tilfellet, at kostnadsstrukturen i smakom-
munene bestar etter sammenslding, vil veere resultatet hvis det er en annen bakenforliggende drsak
som kun korrelerer med kommunestorrelse. For eksempel kan ulikheten mellom sma og store
kommuner i figuren egentlig reflektere en forskjell mellom spredtbygde distriktskommuner og tett-
bygde sentrale kommuner. Bosettingsstrukturen og graden av sentralitet vil ikke endre seg ved
kommunesammenslding, og dermed vil kostnadsstrukturen i dette tilfellet besta. Korrelasjonen
mellom kommunesterrelse og andel av innbyggere bosatt i tettbygd strek er 0,34.

En situasjon som den under betyr ogsa at eksisterende store kommuner gjennom dagens modell
far ressurser omfordelt etter et kriterium som ikke har kostnadseffekt for disse kommunene. Mo-
dellen kan i prinsippet forbedres for de store kommunene, men dette er helt uavhengig av struk-
turendringene.

@re kommunD Sma kommuner

Figur S. Illustrasjon statistisk fordeling 2, ulik betydning av kostnadsfaktor

1 praksis kan selvfolgelig en mellomting vere tilfelle.
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Eksempel 3: Forskjeller i kriterieverdi mellom sma og store kommuner styrer re-
sultatene

Figur 6 viser en mulig fordeling hvor en kostnadsfaktor tilsynelatende har en signifikant effekt,
men hvor effekten skyldes en nivéforskjell mellom smé og store kommuner bade i kostnader og
verdier for kostnadsfaktoren. Innenfor gruppene av sma og store kommuner er det derimot ingen
sammenheng. Det omvendte kan ogsd vere tilfelle, nemlig at en kostnadseffekt finnes for sma og
store kommuner separat, men ikke ndr de analyseres samlet. Et eksempel pa en slik fordeling er
basiskriteriet ndr dette males per innbygger. Formélet med basiskriteriet er nettopp & kontrollere
for effekten av kommunestorrelse. Nir de sma kommunene blir store, kan det vare aktuelt 4 ta ut
dette kriteriet. Men, som i eksempel 2 er det uklart om sammenslatte smakommuner vil fa en
kostnadsstruktur som eksisterende store kommuner, eller om de vil ligne mer pd de opprinnelige
kommunene.

X
Qore kommuner ) Sma kommuner

Figur 6. Illustrasjon statistisk fordeling 3, ulikt nivd pa kostnader og kostnadsfaktor

Eksempel 4: Storre varians blant sma kommuner

En fjerde mulighet er at det er storre spredning blant de smd kommunene, uten at de nedvendigvis
er skjevfordelt. Nar man studerer forhold som utgifter per innbygger pd kommuneniva, er det nor-
malt de smd kommunene som avviker mest fra gjennomsnittet, bade i positiv og negativ retning.
Nar det ikke er snakk om skjevfordeling, vil gjennomsnittet i en fremtidig kommunestruktur ikke
vere annerledes enn gjennomsnittet i dagens struktur. Effekten av at de minste kommunene fors-
vinner, er i denne situasjonen at den tilfeldige variasjonen i materialet reduseres. Dermed kan det
veere at kostnadssammenhengene kan estimeres mer presist. Partielt sett vil standardavviket redu-
seres og muligheten for 4 fa statistisk signifikante estimater eker. P4 den annen side reduseres
samtidig antall observasjoner, noe som reduserer muligheten for statistisk signifikans. I analysene
bak dagens kostnadsnekler er ogsa de klareste ekstremobservasjonene holdt utenfor, men hetero-
geniteten er trolig fortsatt stor, noe de pafelgende analysene ogsa viser.
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X
Qore kommuner ) Sma kommuner

Figur 7. Illustrasjon statistisk fordeling 4, ulik varians

Eksempel 5: Skjevfordeling i ny kommunestruktur

En ytterligere mulighet er at de nye kommunene blir sdpass ulike eksisterende store kommuner at
de plasserer seg i ytterkanten av fordelingen, enten positivt eller negativt. For eksempel vil en om-
fattende sammenslaing av distriktskommuner gi kommuner med mye storre areal enn det som er
tilfelle i dagens kommuner. Dette kunne tilsi at nye kriterier knyttet til reisetid og bosettings-
menstre ville vere relevante, men pa den annen side burde det ikke vere nedvendig for en ny
kommune 4 organisere seg pa en dyrere méite enn de opprinnelige smdkommunene, noe som taler
mot et behov for & kontrollere for ekstra lange avstander. Uansett er det ogsa vanskelig a se for
seg hvordan nye kostnadssammenhenger, som ikke eksisterer i dagens struktur, skal kunne estime-
res for ny kommunestruktur er etablert og har virket i noen &r.

Analysemuligheter

Fordelingene i eksemplene 1 til 4 kan studeres ved & analysere modeller for utgiftsbehov med sepa-
rate effekter for sma og store kommuner. Vi vil fokusere pa fordelingene i eksempel 2 og eksempel
3 siden det er disse som eventuelt kan begrunne et behov for a tilpasse kostnadsneklene til en ny
kommunestruktur. Fordelingen i eksempel 1 kan ogsa begrunne en revidering, men uavhengig av
strukturreform. Vi legger derfor til grunn at denne utfordringen er lost s godt som mulig allerede
i dagens system. Fordelingen i eksempel 4 kan pdvises og gir eventuelt hdp om at fremtidige analy-
ser kan bli mer treffsikre. Men mulighetene til 4 utnytte den reduserte variansen er ikke tilstede for
bdde ny kommunestruktur og tilherende kostnadsstruktur er etablert, noe som vil ta mange ar.
Eksempel 5 er pa samme mate ikke dokumenterbar for ny kommunestruktur og kostnadsstruktur
er etablert.

Vi vil derfor i det folgende fokusere pd om det er systematiske skjevheter mellom sma og store
kommuner. Er dagens kostnadsnekler preget av at ca. halvparten av datagrunnlaget kommer fra
kommuner med ferre enn 5000 innbyggere? Ved & beregne separate koeffisienter for store og sma
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kommuner kan vi teste om det er signifikante forskjeller mellom disse. Dersom det viser seg at de
minste kommunene har pévirket kostnadsneklene i betydelig grad, kan en alternativ metode vare
a beregne nye vekter basert pa et datagrunnlag uten disse kommunene.

Parallelt med separate analyser av store og smd kommuner, kan vi gjore analyser hvor vi splitter
utvalget pa tettbygde og spredtbygde kommuner. Dermed kan vi ogsd fa innsikt i om det er kom-
munestarrelse eller bosettingsmensteret som er avgjerende i de tilfellene der resultatene avviker
for store og sma kommuner. Som diskutert ovenfor kan dette vere avgjerende for om nye kost-
nadsnekler vil kunne gi en bedre tilpasning til ny kostnadsstruktur.

Vi setter skillet mellom store og sma kommuner ved 10000 innbyggere. Kommunestrukturutvalget
har ansldtt 15000-20000 som en nedvendig minstestorrelse i fremtidig struktur, men samtidig inn-
sett at dette kan bli vanskelig & oppnd i de mest spredtbygde omradene. Med et skille ved 10000
innbyggere far vi ogsa et datagrunnlag med om lag 100 store kommuner. Vi fir dermed ogsa tes-
tet hvordan maélene for statistisk signifikans vil pavirkes av en slik reduksjon i antall observasjo-
ner. Skillet mellom spredtbygde og tettbygde kommuner setter vi ved medianen av andel innbyg-
gere bosatt i tettbygd strok.

5.1 Analyser av kostnadsberegningene

Dagens kostnadsnekler stammer hovedsakelig fra en storre omlegging i 2011. Det endelige valget
av kostnadsnekler ble presentert av Kommunal- og regionaldepartementet i Kommuneproposisjo-
nen 2011. Departementet gjennomferte egne partielle analyser basert pa de utredningene som var
gjort av eksterne miljoer i forkant. Resultater fra simultane modeller ble trukket inn i fastsettelsen
av vekter for sektorovergripende kriterier som bosetting og smadriftsulemper (basiskriteriet). Etter
2011 har kostnadsneklene kun vert justert i forbindelse med oppgaveendringer og tilleggsbevilg-
ninger myntet pa enkelttjenester.

I de folgende analysene bruker vi data fra 2008. Dette er samme drgang som er brukt i de analy-
sene som ligger til grunn for dagens kostnadsnekler. Vi gjennomforer tilsvarende analyser som ble
gjennomfert av det som den gangen var Kommunal- og Regionaldepartementet (heretter «departe-
mentet») og presentert i Kommuneproposisjonen for 2011. Det viser seg at vi ikke klarer 4 re-
konstruere departementets analyser perfekt. I noen sektorer er resultatene ner identiske, mens for
andre sektorer er det vesentlige avvik. Hovedpoenget er uansett 4 se om kommunestorrelse har be-
tydning for resultatene, og dette kan undersokes uten at vi har de neyaktig samme dataene fra
2008. Dersom det skal beregnes nye nekler, vil det uansett vaere nyere data som benyttes.

Vi har begrenset oss til 4 inkludere det settet av variabler som ble inkludert i de endelige model-
lene som ble presentert i Kommuneproposisjonen for 2011. Det betyr at vi ikke tar frem igjen de
potensielle kriteriene som den gangen ble testet, og som man fant at ikke hadde signifikant effekt
pd kostnadene. Dermed belyser vi bare halve problemstillingen, siden det er ikke urimelig 4 anta
at noen av disse variablene ble forkastet fordi de sma kommunene forstyrret analysene. Dette vil
veere en naturlig utvidelse av analysene. Likevel vil det trolig oppsta et spersmal om hva man skal
gjore med resultatene. Finner man at et kriterium faktisk har betydning blant store kommuner, ma
det godtgjores at dette ogsd gjelder den fremtidige strukturen av dagens smdkommuner. Videre vil
det veere et sparsmal om hele delkostnadsnekkelen skal baseres pa kostnadsstrukturen blant store
kommuner alene, eller om man pd andre mater skal ta hensyn til korrelasjonen mellom de ulike
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kriteriene. Vi analyserer utgiftsmodeller for grunnskole, pleie og omsorg, helse, barnevern, sosial-

hjelp og administrasjon. Vi utelater analysene av barnehagesektoren siden vi mangler to variabler

fra de opprinnelige analysene.”

For leserens skyld avslerer vi allerede her at resultatene i all hovedsak viser at det ikke er grunnlag
for 4 anbefale nye kostnadsnekler som folge av at kommunesterrelsen gker. Det er en lang rekke
analyser som presenteres, med kun f3 tilfeller av statistisk signifikante forskjeller i kostnadsstruk-
turen til sma og store kommuner. Det er likevel en del eksempler pa at det er betydelig ulikhet i
estimatene i skonomisk forstand. Hvis kostnadsnekler kun skulle baseres pd estimatene beregnet
for sma eller store kommuner, ville det gitt ganske ulik sammensetning av kriterier og vekter.
Mangelen pé statistisk signifikante forskjeller mellom sma og store kommuner skyldes at mange
av sammenhengene er statistisk usikre. Dette er vel ogsa drsaken til at endelig valg av kostnads-
nekler i mange tilfeller er basert pa flere analyser og vurderinger enn de partielle analysene vi stu-
derer her. Hvis kostnadsnekkelen skal tilpasses en ny kommunestruktur for denne er etablert, er
det sannsynlig at en slik pragmatisk tilnerming i enda sterre grad ma legges til grunn.

Vi gér forst gjennom resultatene for hver enkelt tjenestesektor og beskriver disse. En oppsumme-
rende diskusjon av den praktiske betydningen av resultatene gis i avsnitt 5.1.7.

5.1.1 Grunnskole

Dagens delkostnadsnokkel for grunnskolen bestdr av kriteriene og vektene som er listet opp i Ta-
bell 9. Kostnadsnekkelen er satt sammen pd bakgrunn av flere statistiske analyser. Vekten til sone
og nabo tilsvarer gjennomsnittet fra partielle og simultane analyser av sonekriteriet alene. Fordi
det er teoretisk grunnlag for 4 anta at bade sone og nabo har effekt, er likevel nabo inkludert, og
den statistiske effekten er fordelt med lik tyngde pa de to kriteriene. Basiskriteriet er ogsd basert
pa gjennomsnitt fra partielle og simultane analyser. Kriteriene som fanger opp andel elever med
minoritetsspraklig bakgrunn, er derimot basert pa registerstatistikk om timetall til opplering av
minoritetsspraklige barn og en kostnadsberegning av disse timene. Den resterende vekten er lagt
pd barn i grunnskolealder. Betydningen av departementets egen partielle analyse er derfor begren-
set, men vi vil like fullt legge denne til grunn nér vi studerer betydningen av smakommunene i da-
tagrunnlaget.

Tabell 9 Delkostnadsnekkel for grunnskole med vekter for 2015

Kriterium Vekt

Innbyggere 6-15 ar 0,8987
Sone 0,0254
Nabo 0,0254
Innvandrere 6-135 ar, ekskl. Skandinavia 0,0288
Norskfedte med innvandrerforeldre 6-15 ar, ekskl. Skandinavia 0,0032
Basiskriteriet 0,0184

» Se Borge m.fl. 2010. Variablene det er snakk om, er 1. og 2. generasjons innvandrere i barnehagealder.
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Tabell 10 viser analyseresultatene for grunnskolen. Samtlige forklaringsvariabler i modellen er
rapportert i tabellen. Avhengig variabel er korrigerte brutto driftsutgifter til skole, fratrukket av-
skrivninger, jf. Tabell 3. Bade avhengig variabel og forklaringsvariabler er malt per innbygger. Det
vil si at basiskriteriet tilsvarer den inverse av innbyggertallet.

Det er visse avvik i resultatene fra vdre beregninger og beregningene til departementet. Dette frem-
kommer ved & sammenligne kolonne 1 og kolonne 2 i Tabell 10. Avvikene skyldes nok delvis at
utvalget av kommuner ikke er det samme. Variablene som beskriver minoritetsspraklige, mangler
verdier for en del kommuner fordi tallene ikke er offentlig tilgjengelige ndr det er feerre enn tre
slike personer i kommunen. Nyere tall er likevel publisert i den beregningstekniske dokumentasjo-

nen til kommuneproposisjonen (Grent hefte).?° I departementets analyser ble kommunene i stedet

utelatt fra regresjonen. Vi velger 4 folge samme oppskrift og utelate observasjonene, men vi har
tydeligvis ikke identiske data fordi vi ender opp med 313 observasjoner i stedet for 334. Det er
ukjent hvilke kommuner som er utelatt fra departementets analyser. I tillegg til de manglende ob-
servasjonene vil det ogsad vere andre avvik i dataverdier. Til tross for avvik er det kun basiskrite-
riet som er statistisk signifikant i kun en av analysene.

I kolonne 3 og kolonne 4 er store og sma kommuner analysert med separate parametere.’’ Skillet

er satt ved 10000 innbyggere. I kolonne 5 presenteres en formell F-test av forskjellen mellom sma
og store kommuner. Testindikatoren ma ha en verdi pa minst 2,71 for at vi skal kunne si at det er
en statistisk signifikant forskjell mellom koeffisientene beregnet fra store og sma kommuner. I ko-
lonnene 6 og 7 har vi tilsvarende fordelt kommunene etter grad av spredtbygd bosetting. I ko-
lonne 8 testes det om tett og spredt bosetting gir signifikant ulike estimater.

F-testen mellom sma og store kommuner (kolonne 5) avslorer ingen signifikante forskjeller. Like-
vel ser det ut til at antall minoritetsspraklige elever kun har kostnadseffekt i sm& kommuner, selv
om usikkerheten i dataene gjor at vi ikke kan sld dette fast som rimelig sikkert. De to kriteriene
for minoritetsspraklige elever er uansett inkludert i kostnadsnekkelen pd annet grunnlag enn re-
gresjonsanalysene, sa et slikt funn vil nok uansett ikke ha noen praktisk betydning.

Estimatene i kolonne 2 ser ut til 4 veere pavirket av estimatene for de minste kommunene selv om
vi ikke maler signifikante forskjeller. Bade for basiskriteriet og sonekriteriet er det ogsa store for-
skjeller pd de estimerte koeffisientene. Dette har delvis bakgrunn i at kriterieverdiene er ulike for
sma og store kommuner, noe vi kommer tilbake til i diskusjonen av Tabell 11. Alt i alt ser det ut
til & vere forholdsvis ustabile resultater i disse analysene. Kolonnene 6 til 8 viser likevel at det er
bosettingsstrukturen som er opphav til de storste forskjellene ndr det gjelder kostnadseffekten av
basis og sone. Begge kriteriene er kun signifikante kostnadsfaktorer for spredtbygde kommuner.
Bosettingsstrukturen vil ikke endre seg pd grunn av sammenslding, og slik sett utgjor dagens sma-
kommuner en relevant del av datamaterialet. Dette illustrerer det vi tidligere har omtalt om sma-
driftsulemper, at kommunestorrelse (basis) ikke forer til innsparinger i tjenesteproduksjon sé lenge
bosettingsstrukturen er spredt og ikke gir grunnlag for 4 samle tjenesteproduksjonen i storre enhe-
ter. Basiskriteriet har kun effekt i tettbygde strok, hvor kommunesteorrelse faktisk gir mulighet for
a hente ut stordriftsfordeler.

26 Inntektssystemet for kommunarog fylkeskommunar 2015, Berekningsteknisk dokumentasjon til Prop. 1 S (2014-20135)
(Gront hefte 2015)

2 p . . P
7 Resultatene fra kolonne 3 og kolonne 4 stammer fra én analyse hvor bdde smé og store kommuner inngédr, men hvor det
estimeres separate parametere for de to gruppene.
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Tabell 10 Analyseresultater, grunnskole

Kommune- Rekonstruk-  Store kommu-  Smd kommu- F-test Tettbygd Spredtbygd F-test
proposisjonen sjon ner ner sma/store tett/spredt
2011
1 2 3 4 5 7 6 8
Konstantledd -0,86 0,08 1,66 -0,08 2,01 -2,20
(-0,86) (0,07) (0.60) (-0,06) (1,23) (-1,27)
Frie inntekter 0,00011 0,00015 0,00009 0,00016 0,00009 0,00021
(5,19) (6,21) (1,27) (5,99) (2,46) (5,88)
Basis 1662 763 5276 478 0,53 1689 -158 2,70
(3,46) (1,39) (0,81) (0,82) (2,02) (-0,21)
Innbyggere 6-15 ar 52 49 47 50 0,06 45 56 0,75
(10,41) (8,19) (4,29) (6,84) (5,71) (6,14)
Sone 0,092 0,041 0,137 0,035 1,11 0,116 0,015 7,61%%*
(5,94) (3,15) (1,43) (2,55) (3,47) (0,95)
Innvandrere 6-15 ar 71 89 -32 96 1,61 89 98 0,03
ekskl. Skandinavia (2,83) (3,45) (-0,33) (3,55) (2,05) (3,03)
Norskfodte med -56 -82 5 -122 2,42 -53 -84 0,07
innvandrerforeldre (-2,24) (-2,89) (0,10) (-1,83) (-1,61) (-0,71)
6-15 ar ekskl. Skan-
dinavia
R? justert 0,65 0,62 0,52 0,53 0,63 0,49
Observasjoner 334 313 929 214 188 124

Signifikans t-test: 10 %: 1,65; 5 %: 1,96; 1 %: 2,58. Signifikans F-test: 10 %: 2,71; 5 %: 3,84; 1 %: 6,66.
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Den samlede forklaringskraften, malt ved R2, er nesten identisk for store og smi kommuner. Den
er noe storre for den samlede modellen, noe som betyr at denne ogsa forklarer noe av forskjellen
mellom store og smd kommuner.

Variablene i modellen som er estimert, har svert ulik maleskala, noe som igjen gir ulik skala pa de
estimerte koeffisientene i Tabell 10. Dette gjor det utfordrende 4 vurdere hvor store utslag de pa-
viste forskjellene egentlig ville ha pa kostnadsneklene. Vi har derfor regnet om estimatene slik at
de blir sammenlignbare pa tvers av kriteriene. Omregningen er gjort pd samme mate som man reg-
ner om estimatene til kriterievekter. Disse omregnede koeffisientene er rapportert i Tabell 11. Tal-
lene viser ogsd at parameterne for basiskriteriet som oppgis i Tabell 10 ikke er direkte sammen-
lignbare mellom smd og store kommuner. Fordi kriterieverdien malt per innbygger er lavere for de
store kommunene, blir parameteren partielt sett storre selv i tilfeller hvor kostnadseffektene er like
sterke. Tallene i Tabell 11 er derimot justert for dette.

Som beskrevet ovenfor er kostnadsnekkelen for grunnskolen i stor grad basert pa andre analyser,
sa tallene i Tabell 11 er forst og fremst ment som en standardisert illustrasjon av forskjellene vi
finner i Tabell 10, ikke et anslag pa alternative vekter.

Tabell 11 Omregnede, sammenlignbare koeffisienter, grunnskole

Alle kommu-  Store kommu- Sma kommu-  Tettbygde Spredtbygde

ner ner ner kommuner kommuner

Basis 0,0164 0,0242 0,0135 0,0220 -0,0052

Sone 0,0226 0,0408 0,0224 0,0441 0,0112
Innvandrere 6-15 ar

ckskl. Skandinavia 0,0361 -0,0154 0,0361 0,0413 0,0324
Norskfodte med inn-

vandrerforeldre 6-154r ;145 0,0017 20,0123 20,0136 20,0054

ekskl. Skandinavia

(9]
(O8]

Inntektssystemet i en ny kommunestruktur



5.1.2 Pleie og omsorg

Dagens delkostnadsnokkel for pleie og omsorg er presentert i Tabell 12. Alderskriterienes vekter
er delvis basert pd departementets regresjonsanalyser og statistikk pa ressursfordeling mellom al-

dersgrupper i IPLOS.? Vektene for Sone og Nabo er fastsatt pi bakgrunn av SSBs analyser i den

simultane modellen KOMMODE, og den samlede effekten er fordelt likt pa de to kriteriene. Ba-
siskriteriet har fatt vekt tilsvarende den gjennomsnittlige effekten malt av SSBs analyse og departe-
mentets egen analyse.

Med bakgrunn i regresjonsanalyser har departementet skjennsmessig nedjustert vekten for krite-
riet psykisk utviklingshemmede fra tidligere kostnadsnekkel.”® Nar det gjelder kriteriene dedelig-

het og ikke-gifte over 67 dr, opplyser departementet at disse viser signifikante utslag hver for seg,
men ikke ndr begge inkluderes samtidig. Endelig kriterievekt er derfor basert pd parameterestima-
tet for dedelighet og fordelt likt pa de to kriteriene.

Tabell 12 Delkostnadsnekkel for pleie og omsorg med vekter for 2015

Kriterium Vekt

Innbyggere 0-66 ar 0,1150
Innbyggere 67-79 ér 0,1102
Innbyggere 80-89 ar 0,1971
Innbyggere 90 dr og over 0,1383
Dadelighet 0,1323
Ikke-gifte over 67 ar 0,1323
Sone 0,0116
Nabo 0,0116
Psykisk utviklingshemmede 16 &r og over 0,1397
Basiskriteriet 0,0120

** IPLOS (Individbasert pleie- og omsorgsstatistikk) er et nasjonalt helseregister som danner grunnlag for nasjonal sta-
tistikk for helse- og omsorgssektoren).

?9 Beskrivelsen i Kommuneproposisjonen 2011 gir i hvert fall inntrykk av at reduksjonen er skjonnsmessig.
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Tabell 13 Analyseresultater, pleie og omsorg

Kommune-  Rekonstruk-  Store kom- Smé kom- F-test Tettbygd Spredtbygd F-test
prop. 2011 sjon muner muner store = sma tett=spredt
1 2 3 4 S 6 7 8
Konstantledd -3,96 -4,84 -1,03 -4,86 -4,66 -5,21
(-4,81) (4,40) (-0,20) (-3,95) (-2,81) (-3,23)
Mottakere av ressurskre- 1105 1035 1592 993 1421 936
vende tjenester (8,61) (7,05) (2,48) (6,49) (4,94) (5,57)
PU i vertskommuner 853 915 790 920 1069 501
(10,31) (7,70) (1,77) (7,35) (7,18) (2,52)
PU 16 ar og over 178 70 217 65 0,21 32 22 0,01
(3,56) (1,17) (0,67) (1,05) (0,28) (0,31)
PU under 16 ar 59 -0,49 -30 -11 -261 12
(0,43) (0,00) (-0,04) (-0,06) (-0,94) (0,06)
Innbyggere 67-79 ar 23,33 1,66 26,72 -0,41 0,43 4,51 0,03 0,05
(2,73) (0,17) (0,67) (0,04) (0,27) (0,00)
Innbyggere 80-89 ar 68 88 67 87 0,07 127 52 3,97%%
(4,62) (5,15) (0,88) (4,82) (4,10) (2,46)
Innbyggere 90 dr og over 315 335 357 336 0,01 224 348 1,44
(7,73) (7,06) (1,43) (6,78) (2,61) (6,07)
Dodelighet 562 547 75 569 1,17 316 717 2,64
(5,54) (4,50) (0,17) (4,32) (1,695) (4,63)
Sone -0,009 -0,008 0,118 -0,011 0,64 0,088 -0,041 5,41%*
(-0,56) (-0,4) (0,74) (-0,54) (1,74) (-1,83)
Basiskriteriet 581 -644 -5535 -754 0,15 -1627 -1066 0,14
(1,66) (-0,91) (-0,46) (-0,98) (-1,43) (-1,06)
FI a 0,275 0,166 0,281 0,278 0,328
(7,195) (1,20) (6,72) (5,24) (5,52)
R? justert 0,8383 0,7823 0,7780 0,7095 0,8364 0,6389
Observasjoner 424 424 104 320 213 211
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Tabell 13 viser analyseresultatene for pleie og omsorg. Rekonstruksjonen er ikke helt i trdd med
de opprinnelige analysene fra Kommuneproposisjonen for 2011. En del estimater er svert like,
mens effektene av psykisk utviklingshemmede og basiskriteriet er negative og ikke signifikante i
var rekonstruksjon.

F-testene for ulike estimater blant store og smd kommuner (kolonne 5) viser ingen signifikante
forskjeller. Parameterverdiene er likevel svert ulike i flere tilfeller. Mangelen pa signifikans indike-
rer sdpass stor usikkerhet i estimatene at det ikke gir grunnlag for 4 anbefale nye kostnadsnekler
basert pa et utvalg uten de minste kommunene. Resultatene i kolonnene 6 til 8 viser ogsa at boset-
tingsstrukturen i utvalget har storre betydning for estimatene enn kommunestorrelsen. Siden kom-
muner med spredt bosetting vil fortsette 4 vaere spredtbygd etter en strukturreform, kan det vurde-
res slik at det er av betydning at ogsd disse kommunene er representert i grunnlaget for kostnads-
neklene.

Tabell 14 viser parameterverdiene omregnet slik at de er sammenlignbare i sterrelse. Vi ser igjen
at estimatene varierer ganske mye.

Tabell 14 Omregnede, sammenlignbare koeffisienter, pleie og omsorg

Kriterium Alle kom- Store kom-  Sma kom- Tettbygde Spredtbygde
muner muner muner kommuner kommuner

Psykisk utviklingshem-

mede 16 r og over 0,0180 0,0550 0,0169 0,0079 0,0057
Innbyggere 67-79 ar 0,0091 0,1617 -0,0022 0,0258 0,0002
Innbyggere 80-89 ar 0,2329 0,1802 0,2306 0,3307 0,1397
Innbyggere 90 ar og over 0,1712 0,1595 0,1767 0,1049 0,1889
Dodelighet 0,2146 0,0372 0,2093 0,1423 0,2488
Sone -0,0340 0,0294 -0,0052 0,0276 -0,0223
Basiskriteriet 0,0000 -0,0000 0,0000 0,0000 0,0000
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5.1.3 Helsetjenesten

Delkostnadsnokkelen for helsetjenesten bestar av kriteriene som er listet opp i Tabell 15. Resulta-
ter fra bade partielle og simultane analyser er lagt til grunn. Bade departementets partielle analyser
og de simultane analysene til SSB fant signifikant effekt av basiskriteriet, men med ulikt estimat
for koeffisienten. Vekten er basert pd gjennomsnittet av estimatene fra de to analysene. Departe-
mentet fant effekt av nabokriteriet mens SSB fant effekt av sonekriteriet. Begge kriteriene er inklu-
dert i kostnadsnekkelen, og den gjennomsnittlige effekten fra de to er fordelt likt i vektingen av
kriteriene. Dadelighetskriteriet er inkludert pd bakgrunn av departementets analyse, men vekten er
basert pa gjennomsnittlig koeffisient for dedelighet og arbeidsledighet. Den resterende vekten er
fordelt pa antall innbyggere med alder over og under 22 ir. Fordelingen er basert pa det relative
forholdet mellom helseutgifter til barn og ungdom (Kostra-funksjon 232) og evrige helseutgifter.

Tabell 15 Delkostnadsnekkel for helsetjenesten med vekter for 2015

Kriterium Vekt
Innbyggere 0-22 ar 0,3449
Innbyggere over 22 &r  0,4482

Dodelighet 0,0546
Sone 0,0478
Nabo 0,0478
Basiskriteriet 0,0568

I vare analyser, gjengitt i Tabell 16, finner vi ingen effekt av antall arbeidsledige. Vi ser i kolonne
1 og kolonne 2 at den kombinerte effekten av arbeidsledige og dedelighetskriteriet i hovedsak
fanges opp av forstnevnte i departementets analyse og av sistnevnte i vir analyse. Siden arbeidsle-
dige ikke inngér som kriterium i den endelige delkostnadsnekkelen og ifelge departementet korre-
lerer med dedelighet, har vi gjennomfert analyser uten ledighetsvariabelen i kolonnene 3-5. I til-
legg til de kommunene som departementet har utelatt fra sine analyser, har vi ogsa utelatt Utsira
kommune i kolonne 3. Denne enkeltobservasjonen er en betydelig utligger med potensiale for &
forskyve resultatene. Koeffisienten til basiskriteriet styrkes klart sammenlignet med modellen i ko-
lonne 2. Koeffisienten til dedelighetskriteriet styrkes ogsd, men er likevel langt fra signifikant. For

ovrige variabler er det mindre avvik mellom vire og departementets analyser.>®

Kommunestorrelsen har ingen effekt av betydning for analysene av helsetjenester. Det er bare sma
forskjeller mellom estimatene i kolonne 4 og 5, og F-testene i kolonne 6 viser verdier sveert neer
null. Det samme gjelder nér vi separerer tettbygde og spredtbygde kommuner i kolonne 7 og 8.

o .. . . L .
7 tillegg til de kommunene som departementet har utelatt fra sine analyser, har vi ogsa utelatt Utsira kommune. Denne
enkeltobservasjonen er en betydelig utligger med potensiale for & forskyve resultatene. I praksis har utelatelsen likevel liten

betydning pa resultatene.
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Tabell 16 Helsetjenester

Kommune-  Rekonstruk-  Rekonstruk-  Store kom- Sma kom- F-test Tettbygde Spredtbygde F-test
proposisjo- sjon sjon uten le- muner muner store = sma kommuner kommuner tett=spredt
nen 2011 dige
1 2 3 4 S 6 7 8 9

Konstantledd 0,277 -0,569 -0,534 -0,233 -0,444 0,374 -0,480

(0,45) (-0,74) (-0,72) (-0,09) (-0,55) (0,35) (-0,47)
Innbyggere 0-21 -2,324 -1,380 -0,0691 -1,368 -0,543 0,03 -3,8480 0,9191 1,93
ar (-1,48) (-0,78) (-0,40) (-0,31) (-0,28) (-1,54) (0,39)
Arbeidsledige 16- 22,368 5,241
59 ar (2,80) (0,48)
Dadelighetskrite- 1,128 29,156 37,469 29,73 38,277 0,00 -39,458 51,404 1,21
riet (0,03) (0,66) (0,95) (0,19) (0,93) (-0,60) (1,02)
Avstand til nabo- 0,111 0,120 0,0841 0,127 0,072 0,16 0,0903 0,1128 0,15
krets (5,43) (4,97) (3,52) (0,93) (2,84) (1,80) (3,63)
Basis 0,392 0,162 0,796 1,031 0,736 0,01 0,927 0,8289 0,04

(2,89) (0,70) (3,22) (0,28) (2,83) (2,46) (2,55)
Frie inntekter 0,064 0,085 0,076 0,068 0,075 0,091 0,0568

(12,07) (6,77) (6,39) (1,64) (5,91) (5,15) (3,56)
R? justert 0,677 0,601 0,627 0,269 0,532 0,750 0,437
Observasjoner 420 420 419 104 316 212 207

Signifikans t-test: 10 %: 1,65; 5 %: 1,96; 1 %: 2,58. Signifikans F-test: 10 %: 2,71; 5 %: 3,84; 1 %: 6,66.
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Tabell 17 viser de estimerte koeffisientene fra Tabell 16 i standardisert format. Tallene bekrefter

at det er relativt sma forskjeller mellom smd og store kommuner. Unntaket er dodelighetskriteriet

som har klart sterre varians i vare analyser enn i analysen fra Kommuneproposisjonen 2011. Vi

ser ogsé at basiskriteriet far en relativt lav koeffisient for store kommuner nar vi far justert for at
disse kommunene har lavere kriterieverdi. Dette gir et helt annet estimat for tettbygde kommuner

enn for andre kommuner.

Tabell 17 Omregnede, sammenlignbare koeffisienter, helse

Alle kommu- Store kommu-  Smé kommu- Tettbygde Spredtbygde

ner ner ner kommuner kommuner
Dodelighet 0,0908 0,1095 0,0835 -0,1151 0,1061
Nabo (+ sone) 0,1002 0,1179 0,0890 0,0843 0,1555
Basis 0,0923 0,0295 0,0977 0,0742 0,1178

5.1.4 Barnevern

Tabell 18 viser dagens delkostnadsnekkel for barnevern. Vektingen er basert pa estimatene i de-

partementets analyse.

Tabell 18 Delkostnadsnekkel for helsetjenesten med vekter for 2015

Kriterium Vekt
Innbyggere 0-22 ar 0,4485
Personer med lav inntekt 0,1926

Barn 0-15 ar med enslig forserger  0,3590

Vare analyser gir resultater som skiller seg svert lite fra analysene til departementet. Her finner vi
derimot en klart signifikant forskjell mellom analysene for store og sm& kommuner. Kriteriet

«Barn med enslig forserger», som har en klar effekt i hovedanalysen og blant sm& kommuner, vi-

ser en betydelig svakere effekt i utvalget som omfatter de storste kommunene. Forskjellen mellom

spredtbygde og tettbygde kommuner er ikke signifikant for samme kriterium, men av parameter-

estimatene ser vi at noe av forskjellen som males etter kommunestorrelse, kan skyldes bosettings-
strukturen. Vi har ingen god forklaring pd hvorfor andelen barn med enslige forsergere skal ha s

klar effekt pd barnevernsutgiftene i smd kommuner men ikke i store kommuner.

For lavinntektskriteriet er det derimot ingen forskjell av betydning.

Modellen forklarer lite av den samlede variasjonen, jf. R2. Dette er omtalt i Loyland m.fl. (2013).
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Tabell 19 Barnevern

Kommune-pro-  Rekonstruk- Store kommu- Sma kommu- F-test Tettbygde Spredtbygde F-test
posisjonen sjon ner ner store = sma kommuner kommuner tett=spredt
2011
Konstantledd 0,7916 0,7970 0,2670 0,88270 0,9310 0,7122
(6,18) (6,44) (0,37) (6,76) (4,86) (4,13)
Barn 0-15 ar 13,6829 14,1717 6,9619 16,2212 6,30%* 10,2203 17,6380 0,89
med enslig for- (5,17) (5,37) (0,70) (5,82) (2,5) (4,72)
sarger
Personer med 5,0152 5,2290 5,4524 6,2592 0,03 4,9056 5,5806 0,03
lav inntekt (2,60) (2,71) (1,38) (2,78) (1,67) (2,13)
Frie inntekter -0,0064 -0,0070 0,0163 -0,0111 -0,0068 -0,0077
(-2,69) (-3,05) (0,78) (-4,08) (-1,79) (-2,18)
R? justert 0,1005 0,1081 0,0612 0,1286 0,0615 0,1134
Observasjoner 420 421 104 317 213 208

Signifikans t-test: 10 %: 1,655 5 %: 1,96; 1 %: 2,58. Signifikans F-test: 10 %: 2,71; 5 %: 3,84; 1 %: 6,66.
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Det at F-testen for barn med enslig forserger er sdpass klar, skyldes at effekten for de sma kom-
munene er relativt sikker, statistisk sett. Ser vi til Tabell 20, ser vi at koeffisienten er om lag hal-
vert, men slike forskjeller ser vi ogsa for andre kriterier i andre sektorer uten at dette gir statistisk
signifikant utslag. Tabell 20 viser koeffisientene omregnet pid samme mate som kriterievektene
fastsettes. Pkonomisk sett vil barn med enslig forserger fortsatt ha en viss betydning selv om man
bare legger store kommuner til grunn.

Tabell 20 Omregnede, sammenlignbare koeffisienter, barnevern

Alle kommu-  Store kommuner Sma kommuner  Tettbygde Spredtbygde

ner (Flere enn 10000 (Faerre enn kommuner  kommuner
innbyggere) 10000 innbyg-
gere)
Barn 0-15 ar med 0.3737 0.1973 0.4169 0,2757 0,4531
enslig forserger
Fattige 0.1727 0.1846 0.2049 0,1533 0,1955

5.1.5 Sosialhjelp

Delkostnadsnokkelen for sosialhjelp er gjengitt i Tabell 21. Kriterievektene er basert pa departe-
mentets egne regresjonsanalyser.

Tabell 21 Delkostnadsnekkel for sosialhjelp med vekter for 2015

Kriterium Vekter
Innbyggere 16-66 ar 0,1759
Ufore 18-49 ar 0,0924
Flyktninger uten integreringstilskudd  0,0948
Urbanitetskriteriet 0,3575
Opphopningsindeks 0,2793

Vi er i stand til 4 rekonstruere departementets analyser med kun sma avvik, jf. Tabell 22. Nar ko-
effisientene estimeres separat pa store og smd kommuner, ser vi at det er et signifikant avvik for
kriteriet «Flyktninger uten integreringstilskudd». Vi finner ingen effekt av dette kriteriet blant de
storste kommunene. Det er ogsa en betydelig forskjell, om enn ikke statistisk signifikant, nar det
gjelder urbanitetskriteriet. Her er det blant de sterste kommunene at det er en effekt, og den esti-
merte parameteren er betydelig storre i analysen av store kommuner sammenlignet med analysen
av alle kommuner.
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Tabell 22 Sosialhjelp

Kommune- Rekonstruk- Store kom- Sma kommu- F-test Tettbygde Spredtbygde F-test
proposisjo- sjon muner ner store = sma kommuner kommuner tett=spredt
nen 2011
Konstantledd -0,25 -0,29 -0,74 -0,17 -0,57 -0,04
(-0,93) (-1,11) (-1,10) (-0,33) (-1,63) (-0,06)
Ufore 11,98 13,43 30,72 10,05 2,29 14,74 9,29 0,31
(2,56) (2,85) (2,43) (1,97) (1,93) (1,52)
Flyktninger uten in- 8,80 6,65 0,12 14,54 3,48* -2,63 32,45 18,73%**
tegreringstilskudd (2,61) (1,94) (0,02) (2,77) (-0,65) (4,62)
Opphopningsindeks 18096 18148 14562 19051 0,62 20207 16858 0,75
(10,30) (10,27) (2,70) (10,01) (8,83) (5,40)
Urbanitet 0,08 0,08 0,18 0,07 2,13 0,13 0,04 1,18
(3,06) (3,15) (3,92) (1,07) (4,25) (0,58)
Personer som mot- 35,40 33,12 31,79 31,43 37,43 26,14
tar integreringstil- (8,36) (8,01) (2,05) (6,98) (6,14) (4,64)
skudd
Frie inntekter 0,00001 0,00001 -0,000003 0,00001 0,00001 0,00001
(2,87) (2,98) (-0,14) (1,76) (1,96) (1,52)
R? justert 0,4779 0,4749 0,5665 0,4217 0,5546 0,3572
Observasjoner 425 425 104 321 214 211

Signifikans t-test: 10 %: 1,65; 5 %: 1,96; 1 %: 2,58. Signifikans F-test: 10 %: 2,71; 5 %: 3,84; 1 %: 6,66.
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Tabell 23 viser at analyser uten de minste kommunene ville gitt et ganske annet resultat enn da-
gens kostnadsnekkel. Summen av vekter overstiger 1, sé det ville matte gjores en form for juste-
ring, for eksempel en prosentvis nedjustering av alle kriterier.

Tabell 23 Omregnede, sammenlignbare koeffisienter, sosialhjelp

Alle kommu-  Store kommu-  Smd kommu- Tettbygde Spredtbygde

ner ner ner kommuner  kommuner
Ufore 0,1536 0,2957 0,1223 0,1510 0,1200
Flyktninger uten inte-
) - 0,0403 0,0013 0,0640 -0,0211 0,1176
greringstilskudd
Opphopningsindeks 0,2379 0,2043 0,2426 0,2865 0,1985
Urbanitetskriteriet 0,3447 0,8845 0,2721 0,5495 0,1687

5.1.6 Administrasjon

Delkostnadsnokkelen for administrasjon er i sin helhet basert pa den simultane modellen til SSB
(KOMMODE). Vi har derfor ikke noe direkte sammenligningsgrunnlag for var partielle analyse,
men hovedformalet er likevel & vise forskjellen mellom smé og store kommuner og mellom tett-

bygde og spredtbygde kommuner.

Modellen som omfatter alle kommuner viser en klar effekt av bdde landbrukskriteriet og basiskri-
teriet. Nar vi skiller mellom store og sma kommuner, er det kun for smd kommuner at disse vari-
ablene har signifikant effekt. Den estimerte parameteren for basiskriteriet er hayere for store kom-
muner enn for smd kommuner, men som vi s i analysen av grunnskolen, er dette en naturlig ef-
fekt av at store kommuner har mye lavere verdi pa basiskriteriet. Ser vi pd den omregnede koeffi-
sienten i Tabell 25, ser vi at omregnet til kriterievekt, ville basistilskuddet vaere lavere om det ble
beregnet pa bakgrunn av de store kommunene. Det hoye standardavviket for basiskriteriet blant
store kommuner gjor ogsa at vi ikke far signifikant utslag pa testen om ulike parametere for store
og sma kommuner. Oppsummert finner vi ikke stotte for at basiskriteriet er et relevant kriterium
for de store kommunene, men vi finner heller ikke stotte for at estimatet basert pd smd kommuner
gir feil resultat for store kommuner. Dette stotter det visuelle inntrykket fra Figur 2.

I modellen som skiller mellom tettbygde og spredtbygde kommuner, er det signifikant storre effekt
av landbrukskriteriet i tettbygde kommuner, mens det er storre effekt av basistilskuddet blant
spredtbygde kommuner.
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Tabell 24 Administrasjon

Kommune- Rekonstruk- Store kom- Sma kommu- F-test Tettbygde Spredtbygde F-test
proposisjo- sjon muner ner store = sma kommuner kommuner tett=spredt
nen 2011
Konstantledd -2,13 1,21 -2,40 -3,82 -1,37
(-3,64) (0,48) (-3,72) (-4,32) (-1,57)
Landbrukskriteriet 0,7558 -0,1786 0,8183 0,50 2,1592 0,8739 3,85%
(3,04) (-0,13) (2,90) (3,96) (2,40)
Basis 3,2684 5,2567 4,2874 0,07 2,0838 3,8622 4,20%*
(8,38) (0,67) (16,61) (2,85) (8,27)
Frie inntekter 0,1744 0,0648 0,1092 0,2250 0,1426
(8,94) (0,77) (17,29) (7,33) (5,47)
R? justert 0,7774 0,0431 0,7369 0,7974 0,7262
Observasjoner 427 103 323 214 213
Signifikans t-test: 10 %: 1,65; 5 %: 1,96; 1 %: 2,58. Signifikans F-test: 10 %: 2,71; 5 %: 3,8%4; 1 %: 6,66.
Tabell 25 Omregnede, sammenlignbare koeffisienter, administrasjon
Alle kommu-  Store kommu-  Smi kommu- Tettbygde Spredtbygde
ner ner ner kommuner kommuner
Landbruk 0,0697 -0.0094 0,0805 0,1317 0,0985
Basis 0,1976 0,0820 0,2123 0,0899 0,2776
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5.1.7 Oppsummering

Generelt finner vi fa eksempler pd at kriteriene i utgiftsutjevningen har signifikant ulik kostnadsef-
fekt blant sma og store kommuner. Unntakene er Antall barn med enslige forsorgere (barnevern)
og Flyktninger uten integreringstilskudd (sosialhjelp). Begge kriteriene har en klart signifikant for-
klaringskraft for kostnadsforskjeller blant smad kommuner, men ikke signifikant forklaringskraft
blant store kommuner. Det er imidlertid tegn til at disse kostnadsforskjellene kan forklares av bo-
settingsstrukturen, noe som ikke vil pavirkes direkte av kommunestrukturreformen. Begge disse
kriteriene er antatt & male behovet for tjenester, noe som i utgangspunktet burde vaere uavhengig
av kommunestruktur. Likevel kan det vere effektivitetsforskjeller (og kvalitetsforskjeller) i hvor-
dan disse behovene blir mett i store og sma kommuner.

Det kan diskuteres om en statistisk signifikant forskjell i estimatene for store og sma kommuner er
det som skal danne konklusjonen av disse analysene. For en rekke variabler er det snakk om rela-
tivt store forskjeller i estimerte koeffisienter selv om forskjellen ikke er statistisk signifikant. Ved &
kun analysere store (eller sma) kommuner ville vi f& en helt annen kostnadsnekkel og en helt an-
nen ressursfordeling enn i dag. Men dagens sma kommuner forsvinner ikke ved kommunesam-
menslding. De inngdr derimot i nye, sterre kommuner, og hovedmaélet med disse analysene er 4
vurdere om det er behov for nye kostnadsnekler nir dagens sma kommuner har blitt store. For 4
si at dette er nodvendig, er det strengt tatt ikke nok 4 vise til at estimatene er forskjellige for store
og sma kommuner. Vi ber derimot godtgjere at denne forskjellen ikke skyldes tilfeldig variasjon,
men at den er en konsekvens av kommunestorrelsen. Forst da er det rimelig & anta at smd kom-
muner som slar seg sammen, vil kunne fa en kostnadsstruktur lik dagens store kommuner.

Basiskriteriet er serlig interessant, bade generelt for dette prosjektet og fordi resultatene krever en
nermere drofting. Nar vi skiller mellom sma og store kommuner, preges parameterestimatene av
at dette kriteriet er direkte knyttet til kommunestorrelse. Det er introdusert nettopp for & forklare
kostnadsforskjeller mellom store og smd kommuner. Figur 2 i avsnitt 4.3 viser at det er naturlig &
forvente at det ikke er noen effekt for de storste kommunene. Dette bekreftes av analyseresulta-
tene, men F-testen er likevel ikke i stand til & pdvise ulik parameter for store og smd kommuner.
Dette fordi modellen blir sdpass upresis for de storste kommunene at parameteren statistisk sett
kan ha hvilken som helst verdi. Dette statter for sd vidt opp om den tanken at basiskriteriet kan
fjernes dersom smidkommunene forsvinner. Men fordi dette kriteriet har liten skonomisk betyd-
ning for de store kommunene, vil det ha begrenset omfordelingseffekt for disse om kriteriet behol-

des.

Som diskutert ovenfor er det heller ikke tilstrekkelig at det er en signifikant forskjell dersom denne
forskjellen ogsa kan knyttes til andre forklaringer, for eksempel at det skyldes bosettingsstruktur.
En bekymring for om dagens kostnadsnekler kan benyttes i en fremtidig struktur kan grunne i at
dagens forskjeller mellom sma og store kommuner er sdpass store. Analysene tyder imidlertid pa
at i kostnadssammenheng er innbyggertall mindre viktig enn bosettingsmenster. Som nevnt er det
av disse to variablene forst og fremst innbyggertallet som vil bli pavirket av kommunesammensla-
ing.

Mangel pa statistisk signifikans utelukker likevel ikke at det er en sammenheng, sa det er ikke helt
uinteressant a diskutere slike resultater. I grunnskolen har forstegenerasjons innvandrere tilsynela-
tende kun kostnadseffekt i smd kommuner, og det samme gjelder dedelighetskriteriet i pleie- og
omsorgssektoren. Ufere ser ut til 4 ha tre ganger sterkere kostnadseffekt i store kommuner sam-
menlignet med sma kommuner. For urbanitetskriteriets del er det ogsd blant de store kommunene
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at vi finner den sterkeste effekten pa sosialhjelpsutgiftene, noe som bygger oppunder at dette fort-
satt er et aktuelt kriterium.

Kostnadsstrukturen i en fremtidig kommunestruktur med storre kommuner er ukjent. Det er imid-
lertid lite som tyder pd at de underliggende drsakene til kostnadsforskjeller vil endre seg betydelig
som foelge av at smdkommunene blir store. Det er ogsd et poeng at til tross for statistisk modelle-
ring og til dels avanserte metoder i utredningene av dagens kostnadsnekler, s er de endelige kost-
nadsneklene et produkt basert pa en rekke skjonnsmessige vurderinger, ad-hoc-lgsninger og usta-

bile statistiske sammenhenger.’' De skjevhetene vi paviser, vil trolig vil vere av mindre betydning
ndr vi tar disse skjonnsmessige avveiningene i betraktning. For kommuner som blir stiende alene,

vil dagens kostnadsnekkel vare noyaktig like relevant, eller irrelevant, som den er i dag.*”

5.2 Urbanitetskriteriets og opphopningsindeksens forkla-
ringskraft i en struktur med 105 kommuner

Vi har argumentert for at det er problematisk & beregne effekten av kostnadsfaktorer i en ny kom-
munestruktur fordi vi ikke vet hvordan kostnadsbildet blir. For sosialtjenesten vil vi likevel gjen-
nomfere en partiell kostnadsanalyse pa en aggregert kommunestruktur med 105 kommuner. Valg
av sektor skyldes at alle kriteriene i kostnadsnekkelen for sosialtjenester er sikalte behovskriterier,
og det er liten grunn til & tro at endringer i kommunestrukturen i seerlig grad vil pavirke behovet
for sosialtjenester. Analysen hviler derfor pd en antakelse om at kostnadene til sosiale tjenester i
de nye kommunene omtrent vil tilsvare summen av kostnader i de gamle kommunene. Vi vil ha
seerlig fokus pa opphopningsindeksen og urbanitetskriteriet siden disse kriteriene ikke er sammen-
slaingsnoytrale.

Vi kan imidlertid ikke se helt bort fra at kostnadsvariasjonen for sosiale tjenester ogsa skyldes et
element av prioriteringsvariasjon og at prioriteringen vil kunne endre seg med en ny kommune-
struktur. For eksempel kan flere individer komme til 4 bli innbyggere i en kommune med hayere
kompetanse pd rusomsorg, og dermed fa et bedre tilbud. Vi ma derfor ta et forbehold om at kost-
nadene likevel kan komme til 4 endre seg med ny kommunestruktur. Aastvedt m.fl. (2006) viste at
opphopningsindeksen hadde en signifikant forklaringskraft pa utgifter til ordinzer sosialhjelp gjen-
nom Kostra-funksjonene 242 og 281, mens urbanitetskriteriet var mest egnet til 4 fange opp varia-
sjon i utgiftene pa funksjon 243 Tilbud til personer med rusproblemer.

Analysen vil likevel vere interessant fordi vi vil kunne se om dagens kostnadsnekkel for sosial-
hjelp, og da szrlig opphopningskriteriet og urbanitetskriteriet, er et resultat av dagens kommune-
struktur og mister sin forklaringskraft ndr denne kommunestrukturen endres vesentlig. Alternativt
kan det ogsa tenkes at kriteriene blir mer relevante i en ny kommunestruktur. Dette kan veere til-
felle dersom de nye kommunegrensene blir bedre tilpasset reelle integrerte regioner. Et eksempel
kan veere sammenslding av Porsgrunn og Skien, kommuner som egentlig dekker ett sammenheng-
ende byomrade. I den grad urbanitet mélt ved innbyggertall har en betydning for sosialhjelpsbeho-
vet, er det naturlig 4 anta at disse kommunenes behov for sosiale tjenester i storre grad tilsvarer

3 Se kapittel 16 i Kommuneproposisjonen 2011.

3 Forutsetningen er selvfolgelig at det gjennomferes en justering av kriterievektene som beskrevet i avsnitt 4.3.
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andre omrader med en befolkning pa ca. 90000 heller enn to separate kommuner med 35000 og
55000 innbyggere.

Et annet formal med analysen er 4 se hvordan det reduserte antallet observasjoner pavirker mulig-
heten for & oppna statistisk signifikante estimater pa forklaringsfaktorene. Hvis den skonomiske
betydningen av en kostnadsfaktor er uendret, malt ved parameterverdien, vil det vere uheldig om

denne utelates fordi antall observasjoner er redusert i grunnlagsdataene. Et alternativ er 4 redusere

signifikanskravet i fremtidige analyser.

Storfjord, Torsken og Moskenes er ikke inkludert pd grunn av manglende data. Vi har likevel in-
kludert de regionkommunene hvor disse inngar. De tre kommunene utgjor uansett en mindre del
av disse sammenslatte kommunene, og utelatelsen vil ganske sikkert ikke pdvirke resultatene i seer-
lig grad.

Tabell 26 Regresjonsresultater for utgifter til sosialhjelp, dagens kommunestruktur og 105 regionkommuner
(t-verdier i parentes)

Gammel kommunestruktur Ny kommunestruktur
428 kommuner (n=425) 105 kommuner (n=1035)
Konstantledd -0.29 -0,26
(-1,11) (-0,52)
Ufore 13,43 18,25
(2,85) (2,01)
Flyktninger uten integreringstil- 6,65 5,38
skudd (1,94) (0,93)
Opphopning av skilte, ledige og 18148 21713
fattige (10,27) (6,96)
Urbanitet 0.0812 0,0714
(3,15) (2,17)
Personer som mottar integre- 33,12 30,76
ringstilskudd (8,01) (3,12)
Frie inntekter per innbygger 0,0107 0,0059
(2,98) (0,69)
R? 0,4749 0,6536

Resultatene viser at bide opphopningsindeksen og urbanitetskriteriet er tilnzermet like relevante
som kriterier i den nye kommunestrukturen, forutsatt at strukturendringene ikke endrer behovet
for sosialhjelp i kommunene. Begge kriteriene er innenfor grensene for hva som regnes som statis-
tisk signifikans, men det er tydelig at t-verdiene blir lavere med ferre observasjoner. Det er derfor
en fare for at fremtidige analyser kan komme til & forkaste relevante kriterier dersom signifikans-
kravet opprettholdes som praksis for & velge kriterier. Den samlede forklaringskraften, malt ved
R?, er hoyere i ny kommunestruktur. Det tyder pa at modellen passer bedre til den nye mer homo-
gene kommunestrukturen enn til den gamle strukturen med mange sma kommuner.

33 Schweder (1996) problematiserer praksisen med & bruke signifikant forkasting av nullhypotesen om ingen kostnadsef-
fekt som kriterium for 4 inkludere en variabel i kostnadsnekkelen.
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5.3 Hvordan kan nye kostnadsnekler beregnes?

Som kommentert i forrige delavsnitt er kostnadsstrukturen i framtidig sammenslatte kommuner
ukjent per i dag. Kommunene mé forst bli en realitet som nye kommuner, og dernest ma de rap-
portere data som sd i etterkant kan analyseres. Dersom en fortsatt skal legge til grunn samme type
statistiske metoder som ligger til grunn for dagens kostnadsnekler, vil det saledes vaere umulig &
komme fram til noen konkrete beregninger for kommunene faktisk har slitt seg sammen og be-
gynt & rapportere kostnadsdata fra den nye kommunestrukturen.

I perioden etter sammenslding vil kommunene vere i ulike stadier av omorganisering. Dette vil
medfere utgiftsvariasjon som ikke er relatert til det underliggende utgiftsbehovet. Dette vil trolig
bety at analyser pa data fra denne perioden vil vaere preget av en skt mengde «statistisk stay» som
vil gjore det vanskeligere & trekke ut de kostnadssammenhengene man er ute etter. Dette tilsier at
det kan vaere en fordel 4 unngd at inntektssystemet mad baseres pa analyser fra denne perioden.

Vare beregninger i denne rapporten tyder etter vart syn pa at det neppe vil skje noen «katastrofe»

dersom de beregnede vekter og koeffisienter fra dagens kommunestruktur benyttes pa en ny kom-

munestruktur. Hovedbildet er tross alt at kommunene blir likere hverandre i den forstand at krite-
rieverdiene og indeksene for beregnet utgiftsbehov trekkes nzermere inn mot landsgjennomsnittlige
nivaer.

Nar vi samtidig tar hensyn til at alle sammenslatte kommuner ved hjelp av inndelingstilskuddet vil
motta de samme nivder pa basistilskudd og regionale tilskudd som i dag, er det kanskje ikke noe
stort hastverk med & f3 etablert nye «korrekte» kostnadsnekler med en gang den nye kommune-
strukturen etableres. Gjennom inndelingstilskuddet vil uansett brd endringer i finansieringen per
innbygger unngds i relativt lang tid etter sammenslding (15 + 5 &r). Slik sett mener vi at det ikke
vil veere nadvendig & bryte de etablerte prinsippene bak hvordan kostnadsnekler beregnes for &
matte ha helt nye nekler klare nir nye kommuner etableres.

Dersom det likevel oppdages utslag som vurderes som for problematiske, er det selvsagt mulig 4
tenke seg ad hoc-lesninger som kan virke i tiden for en far etablert et datagrunnlag for & beregne
nye kostnadsnekler basert pd ny kommunestruktur. Maten den svenske kostnadsutjevningen er
bygget opp pa, kan muligens vare relevant for & vurdere enkelte slike ad hoc-lgsninger. Den
svenske modellen er av mer blandet karakter, med noen estimerte sammenhenger, noen enkle
gjennomsnittskostnader beregnet rett fra nasjonale regnskapstall, og noen mer normbaserte kost-
nader.

Etter 4 ha sett hvordan dagens norske delkostnadsnekler og totale utgiftsutjevning slar ut for de
105 NIVI-kommunene — og i kombinasjon med effekten av 15 ars uavkortet inndelingstilskudd —
mener vi imidlertid at det trolig ikke vil vaere behov for 4 ta i bruk serlig grad av midlertidige ad
hoc-tilpasninger av kostnadsneklene.
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6. Inntektsutjevningen

6.1 Innledning

Det overordnede formalet med inntektssystemet er & jevne ut kommunene sine forutsetninger for &
gi et likeverdig tjenestetilbud til sine innbyggere (Grent hefte). Disse forutsetningene ma sees i
sammenheng med strukturelle forskjeller som kommunene ikke har kontroll over (geografiske, de-
mografiske og markedsmessige forhold). Det er bestemt at det ikke skal vaere full utjevning av
skatteinntekter. Dette er begrunnet med at regjeringen ensker & gi kommunesektoren en viss lokal

forankring.*

Med en endring i kommunestrukturen vil en problemstilling veere hvorvidt inntektene til kommu-
ner vil forandre seg, bdde nir det gjelder skatteinntekten og de frie inntektene. Vi vil derfor se pa

inntektene til kommunene i dag, og sammenlikne disse med inntektene i en ny kommunestruktur.
Vi skal se nermere pa hvordan variasjonen pdvirkes totalt sett, og hvordan ytterpunktene av for-
delingen pavirkes av en ny kommunestruktur. Med utgangspunkt i dagens system for inntektsut-

jevning beregner vi skatteinntekter med og uten utjevning og frie inntekter med og uten utjevning
for en fremtidig kommunestruktur med de samme 105 kommunene vi ogsa har benyttet i rappor-
ten for pvrig. Disse utregningene vil ogsd sammenlignes med tall for dagens kommunestruktur for
a fa en mest mulig direkte illustrasjon av hvordan sammenslaing i seg selv pavirker inntektsforde-
lingen mellom kommunene.

6.2 Datagrunnlag og beskrivelse av variabler

Dataene benyttet i denne analysen baserer seg pd tall fra KOSTRA fra 2013 og Teknisk bereg-
ningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal skonomi (TBU). For 4 fa et komplett datasett har
vi tatt i bruk tall fra 2013 da det i de tilgjengelige 2014-tallene har veert en del manglende verdier.
For den nye kommunestrukturen er forslaget fra NIVI Analyse med 105 regionkommuner benyt-
tet. Med utgangspunkt i disse tallene har vi beregnet skatteinntekter og frie inntekter for en ny
kommunestruktur bestdende av de 105 nye kommunene. For 4 finne skatteinntektene for den nye
regionkommunen Haldenregionen er skatteinntektene fra Halden og Aremark lagt sammen for 4
finne den nye skatten. Tilsvarende er gjort for innbyggertall og totale inntekter for de 105 kom-
munene. Alle tall er oppgitt i kroner per innbygger. Vi benytter de samme kriteriene som i dag for
utregningen av inntektsutjevning for en ny kommunestruktur. Inntektsutjevning blir beregnet lo-
pende 10 ganger i dret. I denne analysen tar vi utgangspunkt i utregnet inntektsutjevning for et
helt ar, det vil si alle 10 gangene sammenlagt.

Inntektsutjevning bestar teknisk sett av to trinn, en symmetrisk del som gjelder for alle kommu-
ner, og en ekstra ikke-symmetrisk kompensasjon for kommuner som har mindre enn 90 prosent
av landsgjennomsnittlig skatteinntekt per innbygger. Alle kommuner tar del i den symmetriske ut-
jevningen. Om en kommune mottar eller blir trukket, er avhengig av kommunens skatteinntekt i

34 e NOU 18:2005 (kap 7: seerlig s. 133-144) for en mer detaljert gjennomgang av prinsipper for utforming av inntekts-
systemet.
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forhold til landssnittet. «<Kommuner med skatteinntekter under landsgjennomsnittet blir kompens-
erte for 60 prosent av differansen mellom egen skatteinntekt og landsgjennomsnittet. Kommuner
med skatteinntekter over landssnittet blir trukket 60 prosent av differansen mellom egen skatte-
inntekt og landsgjennomsnittet. Kommuner som har skatteinntekter under 90 prosent av lands-
snittet mottar i tillegg en ekstra kompensasjon pa 35 prosent av differansen mellom egen skatte-
inntekt og 90 prosent av landsgjennomsnittet. Finansieringen av denne ekstra kompensasjonen
skjer ved at hver kommune blir trukket et likt belep per innbygger.» (Gront hefte)

«Skatt for utjevning» bestdr av kommunens skatteinntekt per person for inntektsutjevning.

«Skatt etter utjevning» er kommunens skatt hvor utjevning er lagt til/trukket fra basert pa kom-
munens skatteinntekter i forhold til landsgjennomsnittet. I tillegg er finansieringen av ekstrakom-
pensasjonen trukket fra.

«Frie inntekter inkludert eiendomsskatt og inntekter fra konsesjonskraft for utjevning», bestar av
skatteinntekter uten utjevning, totale rammetilskudd, inntekter fra konsesjonskraft, kraftrettighe-
ter og annen kraft for videresalg og eiendomsskatt.

«Frie inntekter inkludert eiendomsskatt og inntekter fra konsesjonskraft etter utjevning» bestar av
skatteinntekter etter utjevning, totale rammetilskudd, inntekter fra konsesjonskraft, kraftrettighe-
ter og annen kraft for videresalg og eiendomsskatt.

6.3 Effekten av inntektsutjevningen pa skatteinntektene
med hhv. gammel og ny kommunestruktur

Tabell 27 viser beskrivende statistikk for skatteinntekter per innbygger for og etter inntektsutjev-
ning med hhv. dagens kommuner og de 105 regionkommunene. Det er stor variasjon mellom
kommunen med lavest og hayest skatteinntekt for utjevning i dag. Hvis vi ser pa ytterpunktene i
fordelingen, kommer dette svert tydelig frem. Kommunen med hayest skatteinntekt har en inntekt
pa 72 013 kr per person, mens kommunen med lavest skatteinntekt har en inntekt pa 14 753 kr
per person.

Kommunene som befinner seg i det laveste i fordelingen, er i hovedsak smdkommuner i Nord-
Norge. Kommunene overst i fordelingen bestar szrlig av kraftkommuner, men ogsa store kommu-
ner som Bzrum hvor det er en stor andel skattebetalere i forhold til innbyggertall.

Med en omfattende strukturreform og om lag fire ganger sa fa kommuner, skjer det en naturlig
utjevning av skatteinntektsgrunnlaget. De mest ekstreme observasjonene i bdde toppen og bunnen
av skalaen blir pd denne maten trukket betydelig neermere inn mot gjennomsnittet. Vi ender der-
med opp med en betydelig jevnere fordeling av skatteinntektene per innbygger med de 105 region-
kommunene i heyre seksjon av tabellen.

Kommunene med lavest skatteinntekt vil fortsatt veere kommuner i Nord-Norge (med fi innbyg-
gere og lave skatteinntekter relativt til landsgjennomsnittet). Kommunene som befinner seg hoyt
oppe, er en blanding av store regioner med hoye skatteinntekter, for eksempel Stavangerregionen
og Vestregionen, og kommuner med fd innbyggere men med haye skatteinntekter, som for eksem-
pel regionkommunene Setesdal og Ulsteinregionen. Standardavviket til skatt for og etter utjevning
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har blitt lavere med en ny kommunestruktur. Serlig standardavviket etter utjevning har blitt redu-
sert betydelig.

Tabell 27. Skatteinntekt per innbygger for og etter utjevning med hhv. dagens og ny kommunestruktur.*

Dagens kommunestruktur

105 regionkommuner

Skatt for utjev-

Skatt etter utjev-

Skatt for utjev-

Skatt etter utjev-

ning ning ning ning

N 428 428 105 105
Minimum 14753 23318 17537 23512
P1 16129 23387 17823 23512
P10 17630 23462 18947 23582
Median 21128 23637 21219 23696
P90 25880 25439 25880 25103
P99 40570 30925 33314 28076
Maksi- 72013 43502 38120 29998
mum

Std 5367 1783 3326 987

* Tabellen viser verdiene per person i kroner. N er antall kommuner, p1, p10, p90 og p99 viser 1 percentil, 10 percentil,
90 percentil og 99 percentil. Std er standardavviket. Frie inntekter for og etter utjevning er frie inntekter inkludert eien-
domsskatt og konsesjonskraft.

Den samme informasjonen som i tabellen ovenfor kan vel sa effektivt formidles vha. figurframstil-

linger. Nedenfor viser vi derfor ogsa to figurer som effektivt fir fram hvordan strukturreformen

slar ut for fordelingen av skatteinntekter per innbygger.

70000
60000
50000
40000
30000
20000
10000

Figur 8. Skatteinntekt per innbygger for og etter utjevning, dagens kommunestruktur. 3

Skatteinntekt fgr og etter utjevning, dagens 428
kommuner

Skatteinntekt fgr utjevning

Skatteinntekt etter utjevning

5

3> Maksimalverdien for skatt for utjevning er 72 013 kroner per innbygger. 99 prosent av kommunene faller inn under

intervallet 10 000 kr — 40 000 kroner
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Skatteinntekt fgr og etter utjevning, ny
kommunestruktur med 105 kommuner
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Figur 9. Skatteinntekt per innbygger for og etter inntektsutjevning, ny kommunestruktur (NIVI).

Begge disse figurene viser tydelig effekten av utjevningen og det usymmetriske elementet som kun

gjelder for kommuner med mindre enn 90 prosent av landsgjennomsnitttet. De mest inntektssvake
kommunene blir dermed trukket betydelig neermere opp mot gjennomsnittet enn det som er tilfel-
let for kommunene i den motsatte enden av inntektsfordelingen.

Sammenlikner vi Figur 8 og Figur 9 ser vi ogsa at en ny kommunestruktur i seg selv vil fore til en
jevnere fordeling av skatteinntektene for utjevning, siden linjen for skatt for utjevning i Figur 9
vippes opp i den nedre enden og ned i den ovre sammenlignet med Figur 8. Var obs pa at skalaen
pé den vertikale aksen er ulik i de to figurene.

Tabell 28 viser en oversikt over antallet og prosentandelen av kommuner som ligger hhv. under
90 %, mellom 90 og 100 % og over 100 %, samt kommunenes skatteinntekter i forhold til lands-
gjennomsnittet for dagens og ny kommunestruktur.

Tabell 28. Fordeling av skatteinntekt i forhold til landsgjennomsnitt for utjevning, dagens og ny kommune-
struktur.

Dagens struktur 105 regionkommuner

Skatteinntekt i forhold til landsgjennomsnitt ~ Antall kommuner Prosent | Antall kommuner Prosent

Under 90% 2773 65% 63 60%
90-99.9% 81 19% 28 27%
Over 100% 70 16% 14 13%
Totalt 428 100% | 10S 100%

6 . .
3% 38 kommuner har en skatteinntekt som er under 70 prosent av landssnittet. Dette er 9 prosent av kommunene.
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Ogsa denne tabellen gir en konkret illustrasjon av hvordan en sammenslding bidrar til 4 dra ytter-
punktene i inntektsfordelingen nzermere inn mot landsgjennomsnittet. Kommunene med lavest
inntekter vil med en ny kommunestruktur fa en hoyere inntekt per innbygger, men for 8 komme
opp pa et nivd nermere landsgjennomsnittet, er det fortsatt behov for utjevning. Nar inntektsfor-
delingen for utjevning er likere, blir imidlertid ogsa sluttresultatet etter inntektsutjevning ogsa li-
kere (Figur 9) enn slik det er med dagens kommunestruktur (Figur 8).

6.4 Effekten av inntektsutjevningen pd frie inntekter inklu-
dert eiendomsskatt og konsesjonskraft med hhv. gammel og
ny kommunestruktur

Huvis vi ser pa frie inntekter i stedet for kun skatteinntekter, vil utslaget av inntektsutjevningen ge-
nerelt bli mindre. Det skyldes at det finnes betydelige inntekter som ikke inngér i inntektsutjev-
ningen. Av kraftinntekter er det kun naturressursskatten som omfattes av inntektsutjevningen. Vi-
dere er ogsd inntektene fra eiendomsskatten holdt utenfor inntektsutjevningen. Tabell 29 viser
samme informasjon som Tabell 27, men med frie inntektene inkludert eiendomsskatt og kraftinn-
tekter i stedet for skatteinntekt.

Tabell 29. Frie inntekter (inkludert eiendomsskatt og inntekter fra konsesjonskraft) for og etter utjevning,
hhv. dagens og ny kommunestruktur.*

Dagens kommunestruktur 105 regionkommuner

Frie inntekter for  Frie inntekter etter | Frie inntekter for  Frie inntekter etter

utjevning utjevning utjevning utjevning
N 428 428 105 105
Minimum 39636 42043 41002 44102
P1 40642 43324 41858 44207
P10 43108 45284 43679 45089
Median 49423 53854 49423 52378
P90 51578 62157 58892 62157
P99 74774 75122 68041 70548
Maksimum 182301 158746 73842 71125
Std 16873 14080 6522 6400

* Tabellen viser verdiene per person i kroner. N er antall kommuner, p1, p10, p90 og p99 viser 1 percentil, 10 percentil,
90 percentil og 99 percentil. Std er standardavviket. Frie inntekter for og etter er frie inntekter inkludert eiendomsskatt og
konsesjonskraft for og etter utjevning.

Effekten av eiendomsskatten og kraftinntektene tenderer her til 4 trekke i motsatt retning av hver-
andre. Eiendomsskatter gir de mest inntektssvake kommunene muligheter til 4 gke sine samlede
inntekter. Vi ser da ogsa at percentil 10 (de 10 prosent fattigste kommunene) ligger naermere me-
dianen (bade relativt og absolutt) i Tabell 29 enn i Tabell 27. T den lavere enden av fordelingen er
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altsd fordelingen av frie inntekter jevnere (nermere medianen) enn det som er tilfelle med kun
skatteinntektene. Storre bruk av eiendomsskatt blant de fattigste kommunene bidrar til denne ef-
fekten.

I den motsatte enden av fordelingen av frie inntekter, dominerer kraftinntektene. De mest utpre-
gede kraftkommunene har meget betydelige kraftinntekter per innbygger og kommer dermed opp
pd et svaert mye hoyere inntektsniva enn gjennomsnitt og median blant gvrige kommuner. Dette
gjelder bade for og etter inntektsutjevning. En kommunestrukturreform vil her trekke de aller ri-
keste kraftkommunene inn i sammensldinger med nabokommuner med lavere inntekter per inn-
bygger og dermed gjore de mindre ekstreme enn med dagens struktur.

Igjen blir den samme statistiske informasjonen trolig mer effektivt formidlet ved hjelp av figurere
enn tabeller. Vi inkluderer derfor ogsa her to figurer som illustrerer hvordan de frie inntektene
fordeler seg (for og etter inntektsutjevning) med hhv. dagens kommuner og med de 105 region-
kommunene:

Frie inntekter inkl. eiendomsskatt og
konsesjonskraft, dagens 428 kommuner

180000

130000

80000 ot

-

‘_‘—-—“"'J‘/‘L

30000 —

e F'rie inntekter inkl. eiendomsskatt og konsesjonskraft fgr utjevning

Frie inntekter inkl. eiendomsskatt og konsesjonskraft etter utjevning

Figur 10. Frie inntekter inkludert eiendomsskatt og konsesjonskraft per innbygger for og etter utjevning med

dagens kommunestruktur.?’

790 prosent av kommunene har en verdi som faller innenfor intervallet 40 000 — 75 000 kroner per innbygger. De avrige
10 har en inntekt som er over 75 000 kroner, mens den maksimale verdien er 182 301 kr per innbygger.
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Frie inntekter inkl. eiendomsskatt og konsesjonskraft,
ny kommunestruktur med 105 regionkommuner
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Figur 11. Frie inntekter inkludert eiendomsskatt og konsesjonskraft per innbygger for og etter utjevning med
ny kommunestruktur.

Generelt ser vi at effekten av selve utjevningen blir langt mindre enn da vi kun s pa de skatteinn-
tektene som inngdr i inntektsutjevningen. For de frie inntektene har selve strukturreformen derfor
en storre effekt pa inntektsfordelingen enn det som var tilfelle for kun skatteinntektene. Struktur-
reformen «blander inn» de aller rikeste og de aller fattigste kommunene med nabokommuner og
bidrar og den resulterende inntektsfordelingen etter utjevning i Figur 11 gir en vesentlig jevnere
fordeling av inntektene enn det som er tilfellet med dagens kommunestruktur i Figur 10. En sd
omfattende kommunereform som vi her studerer, vil altsa i seg selv bidra til & fjerne mye av de
storste inntektsnivaforskjellene. Selv om vi evt. skulle velge & redusere kompensasjonsgraden i inn-
tektsutjevningen noe fra dagens 60 og 95 prosent, vil uansett fordelingen etter utjevning bli likere
enn det som er tilfelle med dagens inntektsfordeling vist i Figur 10.
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7. Dvrige problemstillinger

I dette kapittelet omtaler vi to temaer. I avsnitt 7.1 beskriver vi hvordan utgiftsutjevningen kan
tilpasses en eventuell situasjon med hvor ikke alle kommuner har de samme oppgavene. I avsnitt
7.2 gir vi noen vurderinger av hvilken betydning strukturreformen kan fa for de regionalpolitiske

tilskuddene.

7.1 Oppgavedifferensiering

Et mulig utfall av strukturreformen er at noen kommuner fir flere oppgaver enn andre. Dette m4 i
sa fall innarbeides i inntektssystemet. Storbritannia har et system som bygger mye pd de samme
prinsippene som det norske systemet, men det er omfattende oppgavedifferensiering eller overlap-

ping av ansvarsomrader.?® I praksis skiller det britiske systemet seg fra det norske ved at utgiftsut-

jevningen foregdr separat for de enkelte tjenestesektorene. Forskjellen er mer pedagogisk enn at
den har reell betydning for ressursfordelingen. Men dette betyr samtidig at det britiske systemet
gjor metoden for implementering av oppgavedifferensiering ganske dpenbar. For eksempel forde-
les midler til politi mellom politidistrikt, mens midler til skole fordeles mellom skoledistrikt. Sam-
tidig er politiets oppgaver delt opp i 11 kategorier, og midlene fordeles pd oppgavekategorier, og
deretter fordeles ressursene mellom politidistrikt etter kriterier relatert til de enkelte oppgavene.

P4 bakgrunn av dette kan vi skissere en metode for 4 implementere oppgavedifferensiering. Meto-
den inneberer er a splitte utgiftsutjevningen etter grupper av tjenester, alt etter hvilke kommuner
som har den aktuelle oppgaven. Et eksempel kan veere om kommunale tjenester deles inn i tre
grupper hvor ett sett av basistjenester produseres av alle kommuner, ett sett av tjenester produse-
res av mellomstore og store kommuner og et siste sett av oppgaver kun er forbeholdt de starste.
Dette er illustrert i Figur 12.

38 Se Department for Communities and Local Government (2011).
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Tjenesteniva 1
Alle kommuner

Niva 2 Mellomstore
og store kommuner

Niva 3 Store
kommuner

Figur 12 Illustrasjon av oppgavedifferensiering

Utgiftsutjevningen deles tilsvarende opp i tre deler. I del 1 inngér alle kommuner. Her fordeles res-
sursene knyttet til tjenesteniva 1. Utgiftsbehovet for denne tjenestegruppen ma dermed ogsé spesi-

fiseres sammen med en kostnadsnekkel tilpasset disse tjenestene. I del to av utgiftsutjevningen far

mellomstore og store kommuner tildelt ressurser til 4 tilby tjenesteniva 2. Igjen spesifiseres utgifts-
behovet og en kostnadsnekkel for fordeling. Til slutt, og pd samme mate, sorger del tre av utgifts-
utjevningen for & tildele ressurser til de storste kommunene slik at disse kan produsere tjenester pa
niva 3.

Metoden gir ingen omfordeling fra i dag, utover det som felger av oppgavedifferensieringen i seg
selv.

Ved beregning av nye kostnadsnekler ma det naturligvis tas hensyn til at noen kommuner har
flere oppgaver enn andre kommuner. I utgangspunktet bor dette veere uproblematisk & implemen-
tere, i hvert fall i de partielle modellene. Derimot kan det bli utfordrende & finne gode kostnads-
nekler for de tjenestene som kun produseres av et fitall kommuner ettersom datagrunnlaget da
blir forholdsvis tynt. Dette problemet er kjent fra utredninger av kostnadsnekler for fylkeskom-
munene, og det kan oppsta tilsvarende behov for alternative beregningsmetoder som folge av opp-

gavedifferensiering.>

39 Se kapittel 10 i NOU 2005:18.
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7.2 Regionalpolitiske tilskudd

De regionalpolitiske tilskuddene er som nevnt i avsnitt 1.2 mer av en politisk og mindre av en rent
okonomifaglig karakter enn det som er tilfelle for inntekts- og utgiftsutjevningen. Enkelte av disse
har en lang forhistorie, mens andre har blitt innfert etter hvert som nye problemstillinger har blitt
adressert, eksempelvis seerlige utfordringer i vekstkommuner eller storbyer.

Totalt sett finnes det seerordninger for bdde smdkommuner, distriktskommuner, vekstkommuner
og storbyer. En iboende svakhet som har veert papekt av bl.a. Borgeutvalget, er jo dermed at flere
og flere serkategorier av kommuner kvalifiserer for denne type tilskudd med spesielle begrunnel-
ser. Dette gar ut over den generelle finansieringen gjennom et trekk i det generelle innbyggertil-
skuddet. Taperne blir dermed de kommunene som ikke er «spesielle» nok til & kvalifisere for noen
av de regionalpolitiske tilskuddene.

Folgende tabell gir en oversikt over de ulike regionalpolitiske tilskuddene som per i dag er i bruk,
samt fordelingskriterier, belop og antall kommuner som mottar de ulike tilskuddstypene.

Tabell 30. Oversikt over regionalpolitiske tilskudd, 2015 (Kilde: Grent Hefte 2015).

Tilskudd Fordelingskriterier Antall kommu- Totalt belep 1000 kr
ner

Nord-Norge (og Namda-  Sats per innbygger, geografisk 101 1560 813

len) tilskudd differensierte satser

Distriktstilskudd Ser- Sats per innbygger og sats per 74 396 917

Norge kommune

Smakommunetilskudd Sats per kommune, geografisk 155 963 501
differensiert sats

Vekstkommunetilskudd Sats per nye innbygger utover 66 393 386
vekstgrense

Storbytilskudd Sats per innbygger 4 440 132

Nord-Norge-tilskuddet kan sies & std i en sarstilling blant de regionalpolitiske tilskuddene. Det er
et uttalt mal med dette tilskuddet at kommuner i Nord-Norge (og Namdalen) skal gis mulighet til
a gi et bedre tjenestetilbud enn kommuner ellers i landet. Det gis til alle kommuner i Finnmark,
Troms, Nordland og Namdalen i Nord-Trendelag, med fire ulike satser per innbygger. Kommu-
ner i Finnmark gis i 2015 kr 7701 per innbygger. Nord-Troms (tiltakssonen) gis kr 3716 per inn-
bygger, Troms for evrig kr 3154, og Nordland og Namdalen gis kr 1645 per innbygger. Vi vil tro
at kommunesammensldinger i seg selv vil ha lite 4 si for begrunnelsen for dette tilskuddet. Til-
skuddsbelep per innbygger kan bli pavirket hvis kommunesammensldinger involverer kommuner
som ligger i de ulike satsomradene nevnt over, eller dersom det slds sammen med kommuner i
Nord-Trendelag utenfor Namdalsregionen. Bortsett fra dette vil vi mene at dette tilskuddet trolig
vil bestd og fungere som i dag noksd uavhengig av kommunesammensldinger.

Ogsa storbytilskuddet er noksa spesielt, siden det kun gis til de fire starste byene Oslo, Bergen,
Trondheim og Stavanger. Belopet er kr 361 kroner per innbygger i 2015. Begrunnelsen for dette
tilskuddet er at de nevnte byene har «szrlige utfordringer knyttet til urbanitet». I utgangspunktet
vil vi tro at andre kommuner som far hoyere innbyggertall pga. sammenslainger, ikke automatisk
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kvalifiserer til det samme tilskuddet selv om de evt. skulle f4 et innbyggertall som nermer seg da-
gens Stavanger kommune med om lag 132 tusen innbyggere. Vi vil derfor i utgangspunktet anta at
storbytilskuddet vil bestd noksa uavhengig av strukturendringene vi her studerer.

For de siste tre regionalpolitiske tilskuddsordningene vil kommunesammensldinger derimot kunne
spille en storre rolle. Mye av hensikten med strukturendringene er jo nettopp 4 gjere kommunene
til storre og mer robuste enheter. Hvis det blir en helhetlig og bredt anlagt strukturreform, ber det
bli s godt som ingen kommuner igjen etter reformen som fortsatt vil kvalifisere til smakommune-
tilskudd (kommuner med feerre enn 3200 innbyggere). Ogsd nar det gjelder distriktstilskudd Ser-
Norge, vil kommunesammensldinger fa effekt. For & kvalifisere til mottak av dette tilskuddet ma
kommuner for det forste ha en beregnet distriktsindeks mellom 0 og 46, og for det andre ha en

gjennomsnittlig skatteinntekt per innbygger pa mindre enn 120 prosent av landsgjennomsnittet.*’

Vi har ikke tilgang til beregninger av distriktsindekser for nye, sammenslatte kommuner, men vil
tro at den samme tendensen til «gjennomsnittliggjering» vi har sett i forbindelse med utgiftsutjev-
ningen og inntektsutjevningen ogsa vil f utslag nar det gjelder nye tall for distriktsindekser for
sammenslitte og storre kommuner. Vi tenker da pd at sammenslding i mange tilfeller vil gjore
kommunene til mindre utpregede distriktskommuner enn i dag, og at mange av de sammenslétte
kommunene dermed enten faller ut av ordningen, eller far hayere indeksverdier slik at satsene per
kommune og per innbygger blir lavere. Dersom dagens kriterier beholdes, vil vi dermed anta at
tilskuddet vil omfatte en mindre andel av kommune-Norge enn det som er tilfelle i dag.

Ogsa vekstkommunetilskuddet vil bli pavirket av sammensldinger. Dette tilskuddet gis i dag til 66
kommuner som opplever 4 ha en hoyere gjennomsnittlig vekst i innbyggertallet enn 1,6 prosent de
siste tre ar. I tillegg mé skatteinntektene per innbygger vaere lavere enn 140 prosent av landsgjen-

nomsnittet. Ved sammenslding med nabokommuner vil rimeligvis en del av de kommunene som i

dag kvalifiserer til & veere vekstkommuner, bli slitt ssmmen med kommuner der veksten er lavere,
slik at de nye kommunene faller utenfor kravet. P4 den annen side er jo veksten mer knyttet til re-
gioner enn til enkeltkommuner. Dermed vil det kunne vere relativt stor korrelasjon mellom veks-

ten i nabokommuner.

For 4 finne mer konkret ut hvordan sammenslding pavirker vekstkommunetilskuddet, har vi sett
pa innbyggertallene for hhv. dagens kommuner og NIVIs 105 regionkommuner. Vi far noe avvi-
kende tall fra de 66 kommuner av dagens kommuner som kvalifiserer til vekstkommunetilskuddet
i Gront Hefte. Ndr vi beregner veksten i folketallet fra og med 2011 til og med 2014 og beregner
den gjennomsnittlige prosentvise arlige veksten gjennom denne tredrsperioden, far vi at 60 kom-
muner kvalifiserer til vekstkommunetilskuddet.*' Folketallet i disse kommunene utgjer 36,3 % av
samlet innbyggertall for landet per 01.01.2014. Nér vi sa aggregerer til 105 regionkommuner, fin-
ner vi at 13 av de 105 kommunene fortsatt har en gjennomsnittlig drlig befolkningsvekst pd minst
1,6 %. Andelen av landets innbyggere som da bor i en kommune som kvalifiserer til vekstkommu-
netilskudd, faller dermed til 32,6 %. Det blir dermed som forventet en reduksjon, men reduksjo-
nen er relativt beskjeden. Konklusjonen ndr det gjelder vekstkommunetilskuddet, ser dermed ut til

4° Tilskuddet gis med totalt fem ulike satser per innbygger, gradert etter nivder pa distriktsindeksen. Den hoyeste satsen

gis til kommuner med indeks fra null til 35, med 3,39 mill. per kommune og kr 675 per innbygger. Den laveste gis til kom-
muner med indeks pa 45 og 46, med kr 577 000 per kommune og kr 136 per innbygger.

4 Avviket ser ut til & skyldes at tallene for «Folkemengde i alt» per 01.01.2011 og 01.01.2014 for hver kommune lastet
ned fra Statistikkbanken per mai 2015 avviker noe fra de tilsvarende tallene benyttet i Gront Hefte 20135.
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a vere at en relativt stor andel av dagens vekstkommuner «overlever» som vekstkommuner ogsa
etter sammenslaing med nabokommuner.**

Var konklusjon nar det gjelder regionalpolitiske tilskudd, er at Nord-Norge/Namdalstilskuddet og
storbytilskuddet i stor grad vil fungere som i dag, men at de ovrige regionalpolitiske tilskuddene
vil gjelde en mindre andel av kommunene enn i dag hvis kommunene blir vesentlig storre og faerre.
Dette gjelder naturligvis i sterst grad for smdakommunetilskuddet. Distriktstilskudd Ser-Norge og
vekstkommunetilskuddet vil ogsa bli pavirket av sammensldinger, men ikke s& kraftig som sma-
kommunetilskuddet. For distriktstilskudd Ser-Norge lar effekten av sammensldinger seg ikke tall-
feste noyaktig for det beregnes nye distriktsindekser for hver sammensldtte nye kommune.

42 Et annet forhold som kan trekkes inn i vurderingen av vekstkommunetilskuddet, er det faktum at total befolkningsvekst

for landet har vert relativt stor de senere arene. Dette kan muligens tilsi at grensen for & vaere en vekstkommune med sar-
lig hay vekst i folketallet evt. ma vurderes flyttet noe oppover fra dagens krav pa 1,6 % per ar.
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8. Diskusjon og oppsummering

I dette kapittelet oppsummerer vi analysene av rapportens problemstillinger, og diskuterer betyd-
ningen av de funnene som er gjort. Problemstillingen diskuteres forst i separate avsnitt. I avsnitt
8.7 gir vi en generell avsluttende diskusjon.

8.1 Problemstilling 1: Systemeffekter

Hvordan vil endret kommunestruktur pavirke den fordelingen av ressurser som skjer gjennom ut-
giftsutjevningen og i hvilken grad kan disse endringene i ressursfordelingen antas & sammenfalle
med reelle endringer i utgiftsbehov? Dette er analysert i kapittel 4.

For de fleste kriteriene i kostnadsngklene vil ikke kommunestrukturendringer pavirke ressursfor-
delingen. En ny sammenslatt kommune vil 4 ressurser tilsvarende summen av ressurser til de opp-
rinnelige kommunene. Dette gjelder for eksempel den omfordelingen som skjer etter alderskriteri-
ene.

For kriteriene basis, opphopning, urbanitet, sone og nabo vil det derimot skje en omfordeling
fordi summen av kriteriet pa landsbasis endres ved strukturendringer. Det betyr for det forste at
en sammenslatt kommune kan f3 en kriterieverdi etter sammenslding som er hoyere eller lavere
enn summen av kriterieverdien for de opprinnelige kommunene. I tillegg betyr det at en sammen-
slding blant én gruppe av kommuner normalt vil pdvirke fordelingen av ressurser til alle andre
kommuner ettersom det er det relative forholdet til landsgjennomsnittet som styrer ressursforde-
lingen. For en gitt kommunestruktur er utgiftsutjevningen et nullsumspill slik at et trekk fra en
gruppe blir et tillegg til en annen gruppe.

Vi viser i kapittel 4 at en storre strukturendring vil gi store omfordelingseffekter gjennom basistil-
skuddet dersom vektene i kostnadsnekkelen beholdes som i dag. Nar vi tar utgangspunkt i en al-
ternativ kommunestruktur med kun 105 kommuner, finner vi at verdien av basistilskuddet oker
fra dagens niva pa 12,8 millioner kroner til ca. 52,4 millioner kroner pr. kommune. Systemet trek-
ker midler fra kommuner som slar seg sammen og fordeler disse midlene tilbake med et likt belop
per kommune. Malt som ressurser per innbygger innebeaerer dette en voldsom omfordeling til de
smd kommunene som eventuelt blir stiende alene etter strukturreform. Intensjonen bak basistil-
skuddet tilsier derimot at kroneverdien av et basistilskudd burde vaere uavhengig av kommune-
struktur, og i avsnitt 4.3 viser vi hvordan dette kan oppnds med en standardisert justering av
kriterievektene i forbindelse med strukturendringer.

Opphopningsindeksen og urbanitetskriteriet har mindre omfordelingseffekter enn basistilskuddet.
Vi har ikke kunnet gjore beregninger knyttet til bosettingskriteriene sone og nabo fordi det kreves
storre beregninger for 4 finne nye verdier for disse kriteriene.
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8.1.1 Konklusjoner for problemstilling 1

1. Ved store endringer i kommuneantallet, vil den skonomiske verdien av basistilskuddet
oke dramatisk. Det ber vurderes om utgiftsbehov og kriterievekt skal justeres for 4 unnga
slike store endringer.

2. Houvis det viser seg at bosettingsstruktur eller andre forhold hindrer sammensléatte kommu-
ner i & utnytte stordriftsfordeler, bor det utredes alternativer til dagens basiskriterium.
Her kan erfaringene fra den danske kommunereformen trekkes inn, der basistilskuddet
ble fjernet ndr kommunene ble vesentlig feerre og sterre, samtidig som det ble innfort et
reiseavstandskriterium.

3. Det ber vurderes om vekter og utgiftsbehov knyttet til andre kriterier ogsa ber justeres
ndr summen av kriteriet pa landsbasis endres.

I forbindelse med justeringen som omtales i punkt 1, blir det et spersmal om hvorvidt endringer i
total kriterieverdi skal f3 konsekvenser for den samlede ressursrammen, eventuelt hvordan mid-
lene alternativt skal fordeles dersom de ikke fordeles via basistilskuddet. Dette ma avgjores poli-
tisk/administrativt.

8.2 Problemstilling 2: Behov for ny kostnadsnekkel i ut-
giftsutjevningen?

Dagens kostnadsnekkel er basert pa ressursbruken blant dagens kommuner. Kriterier som oppfyl-
ler kravet om objektivitet og validitet, er inkludert i kostnadsneklene med bakgrunn i at det kan
pdvises en sammenheng mellom kriteriet og kommunenes ressursfordeling mellom tjenester. Nar
kommunereformen er gjennomfort, trengs en kostnadsnekkel som kan gi en relevant fordeling av
ressurser mellom de 7ye kommunene. Sporsmaélet er om dagens kostnadsnekkel kan gjere den job-
ben.

I kapittel 5 studerer vi i hvilken grad dagens kostnadsnekkel er pavirket av dagens kommune-
struktur, med et stort antall sm& kommuner. Vi estimerer modellene som ligger til grunn for da-
gens kostnadsnekler, og tester om estimerte parametere blir ulike for sma og store kommuner. I
tillegg estimerer vi en modellvariant hvor vi skiller mellom tettbygde og spredtbygde kommuner
for & se om effekter av kommunestorrelse alternativt kan forklares med bosettingsstruktur.

Vi finner kun to tilfeller av at det er en statistisk signifikant forskjell pd parameterestimat mellom
sma og store kommuner. Dette gjelder Antall barn med enslige forsorgere og Flykininger uten in-
tegreringstilskudd. Statistisk ser det ut til at bosettingsstrukturen kan vaere en alternativ forkla-
ringsfaktor, men det er ikke dpenbart hvorfor disse kostnadsfaktorene skulle ha en sterkere kost-
nadseffekt i spredtbygde kommuner.

Vi finner derimot en ganske stor variasjon i estimater uten at forskjellen er statistisk signifikant.
Dette kan delvis knyttes til at det generelt er en del uforklart variasjon i modellene bak dagens
kostnadsnekkel og at ulike modellvarianter kan gi ganske ulike estimater. For at vi skal forkaste
dagens kostnadsnekkel pd grunn av strukturreformen, ber det imidlertid godgjeres at kommune-
sammenslaing vil gi en annen kostnadsstruktur enn den som fanges opp av dagens kostnadsnek-
kel. Etter vir oppfatning er statistisk signifikant forskjellige estimater mellom sma og store kom-
muner et rimelig krav. I tillegg ber bosettingsstruktur ikke utgjore et klart alternativ til kommune-
storrelse som forklaringsfaktor ettersom bosettingsstrukturen ikke vil endre seg ved sammensla-
ing.
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Kommuner som slar seg sammen blir generelt mer lik gjennomsnittet, noe som tilsier at omforde-
lingen blir mindre dramatisk og eventuelle dirlige kostnadsnekler fir mindre betydninger. Et unn-
tak er at kommunene blir sterre i areal. Ved en omfattende strukturreform vil enkelte kommuner
fa store interne avstander. Dette kan vere til hinder for & utlese stordriftsfordeler i tjenestepro-
duksjonen, jf. diskusjonen i avsnitt 2.2.2. Inndelingstilskuddet vil i en forholdsvis lang periode gi
rom for & fortsette en drift med smadriftsulemper. Store avstander i en sammenslatt kommune ber
derimot ikke utlese hoyere kostnadsniva enn i dagens separate kommuner. I prinsippet kan den
nye kommunen drives slik de opprinnelige kommunene drives i dag. Det skal ikke veere nedvendig
a omorganisere seg til hayere kostnader.

Nar det skjer store endringer i sektoren over noen ar kan det virke naturlig & gjennomfere hyppige
endringer av kostnadsneklene med bakgrunn i stadig oppdaterte analyser av kostnadssammen-
hengene. Vi vil advare mot en slik strategi som en generell lgsning. For det forste mener vi at den
underliggende sammenhengen mellom kriterier og kostnader i liten grad vil pdvirkes av endringer i
kommunestrukturen. Det at kommunene kan komme til 4 endre seg, fanges stort sett opp av krite-
riene. For det andre, vil statistikkgrunnlaget i lopet av reformperioden vare preget av mer statis-
tisk stoy sammenlignet med perioden for reformen. I perioden med kommunesammenslding vil
kommunene vere i en situasjon med til dels store endringer i organisasjonen, og dette vil prege
kostnadsbildet ved & bidra med mer variasjon som ikke forklares av regresjonsmodellene. Vi risi-
kerer dermed 4 fa mindre presise estimater pd den underliggende kostnadsstrukturen. Skulle det
likevel veere tilfeller hvor det er nedvendig 4 gjennomfere analyser pa data fra reformperioden, ma
det understrekes at hyppige oppdateringer kan vere & foretrekke.

Vi har ikke undersokt potensielle kriterier som ikke er en del av dagens kostnadsnekler. Et stort
antall potensielle kriterier har veert testet i tidligere utredninger og blitt forkastet pa grunn av dar-
lig forklaringskraft. Den dérlige forklaringskraften kan skyldes overvekten av sma kommuner, noe
som betyr at kriterier kan tas inn igjen dersom nye analyser viser at de har forklaringskraft i en ny
kommunestruktur.

8.2.1 Konklusjoner for problemstilling 2

1. Dagens kostnadsnekler er i noen grad preget av dagens smakommuner, men kun to krite-
rier har signifikant ulik effekt blant sma og store kommuner.

2. Vi vet ikke om nye store kommuner vil f4 en kostnadsstruktur lik den i de opprinnelige
smakommunene eller om kostnadene blir som i andre storkommuner. Forskjellene vi fin-
ner mellom store og sma kommuner kan delvis ogsa forklares av ulikhet i bosettingsstruk-
tur som ikke vil endre seg ved kommunesammenslaing.

3. Det er generelt en del ustabile estimater bak dagens kostnadsnekler. Det er betydelige for-
skjeller i parameterestimatene blant smé og store kommuner ogsa for de kriteriene der vi
ikke finner statistisk signifikante avvik.

4. Kommunene blir i seg selv mer like ndr de blir storre, og variasjonen i kriterieverdier blir
mindre, noe som i seg selv gir mindre omfordeling. Unntaket kan vare bosettingskriteri-
ene, som vi dessverre har begrensede muligheter til 4 studere i en ukjent kommunestruk-
tur.

5. I reformperioden vil kostnadsdataene til kommuner som sldr seg sammen vare preget av
statistisk stoy som folge av organisatoriske endringer. Oppdatering av regresjonsanalyser
og kostnadsnekler pd bakgrunn av dette datamaterialet kan derfor gi mer upresise anslag
enn analyser pa data fra for reformen.
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6. Kriterier som tidligere har blitt forkastet, kan vise seg & ha sterre relevans i en ny kommu-
nestruktur. Nye analyser av kostnadsnekler ber undersoke i hvilken grad smdkommunene
dominerer resultatene.

8.3 Problemstilling 3: Hvordan kan nye kostnadsnekler be-
regnes?

Mye tilsier at kostnadsstrukturen i en ny kommunestruktur i vesentlig grad vil ligne den som ek-
sisterer i dag. P4 de omradene hvor kostnadsstrukturen kan tenkes a endre seg, kunne det vare
aktuelt 4 tilpasse kostnadsneklene. Et problem da er at den nye kostnadsstrukturen er ukjent. Vi
kan ha en forventning om endringer, men disse kan ikke dokumenteres i forkant. Fordi det vil ta
tid & omorganisere en ny sammenslatt kommune, vil det trolig ta mange ar for en underliggende
kostnadsstruktur kan dokumenteres. Det er nerliggende 4 sammenligne med Danmark, hvor nye
kostnadsnekler ble presentert etter at ny kommunestruktur var kjent, men for sammensldingen
var gjennomfert. Kostnadsneklene ble fastsatt pd bakgrunn av historiske data, uten at vi har kun-
net spore noen diskusjon om relevansen av disse dataene.

Selv om man ikke endrer kostnadsneklene for dagens oppgaver, kan det vare behov for nye krite-
rier dersom kommunene far nye oppgaver. Kommunereformen i Danmark er et godt eksempel pa
dette. I den danske reformen av finansieringssystemet som fulgte i kjolvannet av strukturendring-
ene, var nettopp hovedfokuset hvordan de nye kommunale oppgavene skulle bli finansiert. Nér
oppgavene er nye for kommunene eksisterer det ikke historiske tall for kommunale utgifter. Som
folge av dette er ressursene til nye oppgaver fordelt mellom danske kommuner etter totalt innbyg-
gertall eller antall innbyggere i den relevante aldersgruppen.

8.3.1 Konklusjoner for problemstilling 3

1. Kostnadsvariasjon i en ny kommunestruktur er ukjent. I Danmark er kostnadsnekler for
eksisterende oppgaver basert pa analyser av historiske data blant de opprinnelige kommu-
nene.

2. Kostnadsvariasjon for nye oppgaver vil i stor grad vere ukjent. I Danmark er ressurser til
nye oppgaver fordelt etter «grove» kriterier som innbyggertall og antall innbyggere i rele-
vante aldersgrupper.

3. Fremtidige analyser pd kommuneniva vil matte forholde seg til at antall observasjoner blir
feerre. En reduksjon av antall kommuner fra 428 til f.eks. 105 vil redusere datagrunnlaget
betydelig. Samtidig kan variasjonen bli mindre, bdde den som kan forklares og den som er
uforklart. Redusert uforklart variasjon vil partielt sett gi mer presise estimater. Behovet
for en omfattende fordelingsmodell kan ogsa bli mindre med storre kommuner, jf. Dan-
marks kriterievalg omtalt i forrige punkt.
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8.4 Problemstilling 4: Inntektsutjevningen

En sterk inntektsutjevning er isolert sett positivt med tanke pa at kommunene kan levere omtrent
like gode tjenester, uavhengig av det lokale skattegrunnlaget. Kommunene leverer viktige velferds-
oppgaver, og det er uheldig hvis omfanget og kvaliteten pa disse tjenestene er sterkt avhengige av
bostedskommune.

Ulempen med en sterk inntektsutjevning er at insentivene til & forbedre det lokale skattegrunnlaget
blir svake. En kommune som er dyktig pd neringsutvikling, vil heste lite av gevinsten i form av
okte skatteinntekter. Dersom behovet for inntektsutjevning reduseres som folge av kommunesam-
menslding, kan dette i neste steg gi bedre insentiver til 4 legge til rette for lokal naeringsutvikling.

Vi har gjennomfert en eksempelberegning med utgangspunkt i kommunestrukturen med 105 re-
gionkommuner som er utarbeidet av NIVI Analyse. Vare analyser viser at inntektsvariasjonen vil
bli betydelig lavere dersom vi naermer oss en kommunestrukturreform av dette omfanget. Dersom
kompensasjonsgraden i inntektsutjevningen beholdes slik som i dag, vil vi altsd ende opp med en
vesentlig jevnere fordeling av skatteinntekter og frie inntekter per innbygger enn det som er tilfelle
i dag. Sterre og mer robuste kommuner vil av seg selv bli en «jevn blanding» der de mest ekstreme
egenskapene til de tidligere smakommunene blir vannet ut og blir mer gjennomsnittlige. Dette gjel-
der ogsé inntektsfordelingen, pd om lag samme mdte som det vi ogsd har sett for utgiftsutjev-
ningen.

Siden inntektsfordelingen blir betydelig jevnere enn for utjevning, kan det ogsa vurderes om vi evt.
kan trenge en noe lavere kompensasjonsgrad enn i dag. Dette siden vi selv ved en noe redusert
kompensasjonsgrad vil fa jevnere fordeling etter utjevning enn det som er tilfelle med dagens kom-
munestruktur. Vi kan altsa fa bade sterkere insentiver til & oke lokalt skattegrunnlag og jevnere
fordeling av frie inntekter per innbygger.

I tillegg til 4 gi storre insentiver til lokal naeringsutvikling kan sterre kommuner ogsa lede til at
den kommunale neringspolitikken blir mer effektiv i samfunnsekonomisk forstand. Nar kommu-
negrenser samsvarer bedre med bosteds- og arbeidsmarkedsregioner, kan grunnlaget for & drive en
mer enhetlig nzeringsutvikling bli bedre. I motsatt tilfelle, nir kommunegrensene gir tvers i gjen-
nom en naturlig naeringsregion, kan neeringspolitikken i storre grad komme til & dreie seg om &
trekke aktiviteten over pd sin side av grensen, noe som i liten grad skaper utvikling. Denne type
problemer knyttet til smdkommuner og oppstykket administrasjon av sammenhengende bolig- og
arbeidsmarkeder framheves bl.a. av NIVI (2013) som et vesentlig argument for & danne storre og
mer robuste kommuner.

8.4.1 Konklusjoner for problemstilling 4

Inntektsvariasjonen blir mindre etter kommunesammenslding, bide de inntektene som inngér,
og de som ikke inngdr i utjevningen.

Kommunene blir sterre og mer robuste for inntektssvingninger
Kommunene blir sterre og far i noen tilfeller mindre ensidig neringsgrunnlag
Inntektsfordelingen blir betydelig jevnere, bdde for og etter inntektsutjevning

W=

Selv med en noe lavere kompensasjonsgrad i inntektsutjevningen enn i dag, vil inntekts-
fordelingen etter omfordeling trolig bli jevnere enn med dagens kommuner
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8.5 Problemstilling 5: Regionalpolitiske tilskudd

Det benyttes i dag totalt fem ulike regionalpolitiske tilskudd. For to av dem vil vi tro at kommune-
strukturreform vil spille liten rolle. Dette gjelder Nord-Norge- og Namdalstilskuddet og storbytil-
skuddet. For de gvrige tre — smdkommunetilskuddet, distriktstilskudd-Ser-Norge og vekstkommu-
netilskuddet — vil derimot en overgang til storre kommuner kunne fi storre betydning. Dersom da-
gens kriterier for & kvalifisere til disse tilskuddene bestar som i dag, vil den naturlige «gjennom-
snittliggjeringen» som skjer ved kommunesammenslding gjore det vanskeligere 4 kvalifisere til
mottak av disse tilskuddsordningene. Spesielt smakommunetilskuddet, og til dels trolig ogsa dis-
triktstilskudd Ser-Norge, vil gjelde en mindre andel av kommunene enn i dag. Dette vil dermed
frigjore deler av de belopene som i dag settes av pa statsbudsjettet til disse tilskuddsordningene.
Midlene kan i stedet legges til den alminnelige kommunefinansieringen (okt innbyggertilskudd)
innenfor den totale inntektsrammen.

Nar det gjelder vekstkommunetilskuddet, har vi beregnet hvor stor andel av de nye regionkommu-
nene i NIVI-alternativet som bestdr som vekstkommuner ogsa etter sammenslding. Det viser seg at
13 av de 105 regionkommunene fortsatt har minst 1,6 % vekst i innbyggertallet ogsd etter sam-
menslding. Dette utgjer om lag 32 % av samlet innbyggertall i landet per 01.01.2014, mens den
tilsvarende andelen med dagens kommunestruktur er om lag 36 %. Hovedtyngden av dagens
vekstkommuner ser dermed ut til fortsatt 4 kvalifisere for vekstkommunetilskuddet ogsa etter
sammenslaing med nabokommuner.

8.6 Problemstilling 6: Oppgavedifferensiering

I Oppgavemeldingen (St.meld. 14 (2014-2015)) apner Kommunal- og moderniseringsdepartemen-
tet for en oppgavedifferensiering som bestar i at de storste kommunene lokalt kan overta oppga-
vene med videregdende oppleering og kollektivtrafikk fra fylkene. Hvordan kan oppgavedifferen-
siering kan héndteres i inntektssystemet?

Vi foreslar at systemet tilpasses til oppgavedifferensiering ved at utgiftsutjevningen deles opp i
trinn. T hvert trinn fordeles ressurser til de kommunene som deler den samme gruppen av oppga-
ver. Dette ligner systemet i Storbritannia, hvor det er stor grad av oppgavedifferensiering.

Dersom de fleste oppgaver leveres av alle kommuner mens videregdende utdanning og kollektiv-
trafikk leveres av de storste kommunene, vil det si at utgiftsutjevningen bestér av et trinn 1 hvor
alle kommuner er inkludert som i dag. Kostnadsnekkel og gjennomsnittlig utgiftsbehov er tilpas-
set de oppgavene som alle kommuner leverer. De storste kommunene deltar i trinn 2 hvor de tilde-
les ressurser til videregdende utdanning og kollektivtrafikk. Dette kan gjores pd samme mate med
et gjennomsnittlig utgiftsbehov som fordeles ut i fra en indeks beregnet ved en kostnadsnekkel for
de aktuelle oppgavene.

8.7 Avsluttende diskusjon

I forbindelse med en stor reform med betydelige endringer i kommunestrukturen, er det naturlig at
alle elementer av inntektssystemet vurderes med tanke pa behov for endringer. Var vurdering er at
det stort sett ikke er behov for dramatiske endringer og at det heller ikke haster med a fa pa plass
et helt nytt og skreddersydd system som skal «ta imot» de nye kommunene. P4 de fleste omréader
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vil sammenslatte kommuner bli mer lik hverandre og mer lik gjennomsnittskommunen. Dermed
burde de ogsa passe greit inn i den modellen som allerede eksisterer.

En ny kommunestruktur med storre og mer robuste kommuner kan gi noen muligheter til 4 for-
bedre systemet. Selv om vdre analyser avslerer {4 signifikante ulikheter i den underliggende kost-
nadsstrukturen hos henholdsvis store og smd kommuner, er det ikke umulig at de smd kommu-
nene kan ha bidratt med en del «statistisk stoy» som gir upresise estimater. Et annet forhold er at
storre kommuner kan tile en mer «grovmasket» utgiftsutjevning og en mindre omfattende inn-
tektsutjevning. Det er imidlertid mye som taler for at dette er justeringer som kan tas etter hvert.
De fleste elementene i det eksisterende systemet vil neppe gjore noen dérligere jobb enn i dag, og
mulighetene for 4 tilpasse systemet til en ny kommunestruktur er sma sé lenge ny kommunestruk-
tur er ukjent. I forkant av reformen finnes det heller ikke noe datagrunnlag som kan dokumentere
kostnadsforhold i en ny kommunestruktur. Sannsynligvis vil det ta ganske mange ér for en ny
kommunestruktur har fatt «satt seg» tilstrekkelig til at strukturelle endringer i det underliggende
utgiftsbehovet kan dokumenteres.

I utgiftsutjevningen er store deler av omfordelingen av ressurser knyttet til forskjeller i behov for
tjenester. Behovet for tjenester vil generelt ikke endres ved at kommunegrensene flyttes. Kostna-
dene knyttet til 4 tilby tjenestene kan derimot komme til & endres. P4 sikt er det naturlig at dette
dreier seg om reduserte kostnader. Det kan vere fristende 4 tenke at store distriktskommuner med
reiseavstander som langt overgdr dagens kommuner, vil kunne medfere hoyere kostnader. I den
forbindelse er det nyttig 4 tenke pd at kommunene i prinsippet kan organisere seg slik som i dag
selv om de slar seg sammen. Det ber ikke vere nedvendig & organisere seg til hoyere kostnader.

Store avstander kan derimot vare et klart hinder for 4 organisere seg vekk fra smadriftsulempene.
Om en sammenslutning av flere distriktskommuner medferer tap av et antall basistilskudd, kan
det veere at den innsparingseffekten som systemet legger opp til, ikke lar seg gjennomfere. P4 kort
(og mellomlang) sikt reddes imidlertid denne situasjonen av inndelingstilskuddet som serger for at
kommunene fir beholde de opprinnelige basistilskuddene fullt ut i femten ar med en nedtrapping
de pifelgende fem drene. Slik sett har vi rimelig god tid til 4 vurdere aktuelle lgsninger.

Noen endringer er det imidlertid naturlig & gjennomfere underveis i reformen. Vi har papekt et
behov for & justere effekten av kriterier i utgiftsutjevningen som ikke er sammensldingsnoytrale.
Mest presserende er behovet for en lepende justering av basistilskuddet. I dag gjeres slike juste-
ringer i ettertid, men store endringer i kommunestrukturen kan gi brd endringer i kroneverdien av
basiskriteriet. Store endringer i kroneverdien fra &r til 4r kan vere uheldig for forutsigbarheten i
systemet og gir heller ingen mening fordelingsmessig.

Basiskriteriet far szrlig oppmerksomhet i denne rapporten fordi dette er et kriterium som er utfor-
met for 4 kompensere smadriftsulemper, og det er dermed direkte knyttet til kommunestarrelse. I
dagens kommunestruktur har basiskriteriet en sterkt signifikant forklaringskraft i regresjonsmo-
dellen for administrasjonskostnader. Kriteriet forklarer godt kostnadsvariasjonen mellom sma og
store kommuner. Bade logikken og resultatene i avsnitt 5.1.6 tilsier at basiskriteriet ikke blir like
relevant i en setting med kun store kommuner. Et nerliggende alternativ, etter hvert som det store
flertallet av kommuner blir store nok til 4 utnytte alle stordriftsfordeler, er 4 fjerne basiskriteriet,
slik det ble gjort i Danmark i forbindelse med kommunereformen i 2007. Eventuelle gjenvarende
smadriftsulemper i tjenesteproduksjonen vil trolig vere knyttet til bosettingsstruktur og ber heller
kompenseres gjennom kriterier som maler bosettingsstrukturen. Det kan vare at en fremtidig
kommunestruktur fortsatt vil inneholde enkelte sma kommuner, men det kan da vere et alternativ
a gi disse et sertilskudd utenfor den ordinzre utgiftsutjevningen, for eksempel ved & justere da-
gens smikommunetilskudd.
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Videre er det naturlig at de regionalpolitiske tilskuddene vurderes fortlapende, bide med tanke pa
om de fortsatt er aktuelle, og med tanke pd om kriterier, vekter eller innslagspunkt ma justeres.

Eventuelle oppgaveendringer ma naturligvis implementeres i systemet. En utfordring kan da vere
at standardmetodene med statistiske beregninger av kommunale sektorutgifter ikke kan brukes pa
grunn av manglende datagrunnlag. Alternative metoder er da enten 4 bruke «grove» fordelingskri-
terier som innbyggertall eller antall innbyggere i den relevante aldersfordelingen, eller & benytte
ulike varianter av anslag basert pd eksisterende statistikk, brukerundersokelser eller lignende. Her
er Danmark et eksempel pa den forste varianten, mens Sverige bidrar med flere eksempler av den
siste.
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Vedlegg

Vedleggstabell A: Gjennomsnittsverdier av kriterier i utgiftsutjevningen 2015, smi kommuner, store kom-

muner og regionkommuner

Sma kommuner Store kommuner NIVI 105
0-1 ar 0.0194 0.0229 0.0210
2-5ar 0.0432 0.0506 0.0463
6-15 ar 0.1203 0.1264 0.1216
16-22 ar 0.0916 0.0929 0.0930
23-66 ar 0.5481 0.5648 0.5577
67-79 ar 0.1200 0.0966 0.1081
80-89 ar 0.0459 0.0333 0.0400
Over 90 ar 0.0117 0.0076 0.0097
Sone 9.4069 3.3774
Nabo 4.2286 1.6830
Landbrukskriterium 0.0677 0.0168 0.0386
(100000)
Innvandrere 6-15 ar ekskl. Skandi- 0.0079 0.0078 0.0077
navia
Norskfodte med innv.-foreld. 6-15 0.0016 0.0056 0.0035
ar ekskl. Skand.
Flytninger uten integreringstilskudd 0.0067 0.0204 0.0143
Dadlighet 0.0064 0.0061 0.0063
Barn 0-15 med enslige forsargere 0.0237 0.0270 0.0259
Lavinntekt 0.0319 0.0353 0.0336
Ufore 18-49 ar 0.0175 0.0169 0.0177
Opphopningsindeks 0.0190 0.0280 0.0242
Urbanitetskriterium 4.9619 7.4399 7.8797
PU over 16 ar 0.0050 0.0036 0.0044
Ikke-gifte 67 ar og over 0.0828 0.0592 0.0716
Barn 1 4r uten kontantstette 0.0062 0.0078 0.0071
Innbyggere med heyere utdanning 0.1576 0.2074 0.1884
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Vedleggstabell B: Regionkommuner. Kilde: Nivi Analyse 2013:2

Nr  Regionkommune Dagens kommuner
1 Haldenregionen Halden, Aremark
2 Nedre Glommaregionen Fredrikstad, Sarpsborg, Hvaler, Rakkestad, Rade
3 Mosseregionen Moss, Rygge, Viler
4 Indre Gstfold Askim, Eidsberg, Skiptvet, Trogstad, Marker, Spydeberg, Hobel
5 Oslo Oslo
6 Vestregionen Berum, Asker
7 Nedre Romerike Skedsmo, Lorenskog, Ralingen, Nittedal, Fet, Serum, Aurskog-, Holand, Remskog
8 Ovre Romerike Ullensaker, Nannestad, Gjerdrum, Nes, Eidsvoll, Hurdal
9 Follo Ski, Oppegard, Nesodden, Frogn, As, Vestby, Enebakk
10 Hamarregionen Hamar, Ringsaker, Stange, Loten
11 Kongsvingerregionen Kongsvinger, Sor-Odal, Nord-Odal, Eidskog, Grue, Asnes
12 Elverumregionen Elverum, Viler
13 Trysilregionen Trysil, Engerdal
14 Ser-Osterdal Amot, Stor-Elvdal, Rendalen
15 Fjellregionen Tynset, Tolga, Alvdal, Folldal
16 Lillechammerregionen Lillehammer, Oyer, Gausdal
17 Gjevikregionen Gjovik, Ostre, Toten, Vestre, Toten, Sendre, Land, Nordre, Land
18 Valdres Etnedal, Nord-Aurdal, Vestre, Slidre, Qystre, Slidre, Sor-Aurdal, Vang
19 Hadeland Lunner, Gran
20 Midt-Gudbrandsdal Nord-Fron, Ser-Fron, Ringebu
21 Nord-Gudbrandsdal Sel, Vaga, Skjak, Lom, Dovre, Lesja
22 Drammensregionen Drammen, Lier, Svelvik, Sande, Nedre, Eiker, @vre, Eiker
23 Ringeriksregionen Ringerike, Hole, Jevnaker
24 Kongsbergregionen Kongsberg, Flesberg, Rollag, Nore og Uvdal
25 Hurumlandet Hurum, Reyken
26 Hallingdal Gol, Hemsedal, Hol, Al, Nes, Fla
27 Midt-regionen i Buskerud Modum, Kredsherad, Sigdal
28 Tonsbergregionen Tensberg, Notteroy, Tjome
29 Stokke Stokke, Andebu
30 Larvik Larvik, Lardal
31 Sandefjord Sandefjord
32 Horten Horten
33 Holmestrand Holmestrand, Hof, Re
34 Grenlandsregionen Skien, Porsgrunn, Bamble, Siljan
35 Krageroregionen Kragero, Drangedal
36 Ost-Telemark Notodden, Hjartdal, Tinn
37 Midt-Telemark Bo, Nome, Sauherad
38 Vest-Telemark Seljord, Kviteseid, Nissedal, Fyresdal, Tokke, Vinje
39 Arendalsregionen Arendal, Vegarshei, Tvedestrand, Froland, Amli
40 Grimstad Grimstad
41 Riserregionen Riser, Gjerstad
42 Setesdal Evje, og, Hornnes, Bygland, Valle, Bykle
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Kristiansandregionen
Lindesnesregionen
Farsund/Lyngdalregionen
Flekkefjordregionen
Egersundregionen
Stavangerregionen
Jeeren
Haugesundregionen
Ryfylke

Sunnhordland
Hardanger
Vosseregionen

Region Bjornefjorden
Bergen

Region Vest

Region Nordhordland
HAFS-regionen
Forderegionen

Indre Sogn
Floreregionen
Mailoyregionen

Indre Nordfjordregionen
Orsta/Voldaregionen
Ulsteinregionen
Alesundregionen

Indre Sunnmere
Molderegionen
Kristiansundregionen
Sunndal/Surnadalregionen
Hemne/Aureregionen
Qyregionen
Orkdalsregionen
Trondheimsomradet
Oppdal/Renneburegionen
Rorosregionen
Vernesregionen
Fosenregionen
Levanger/Verdalregionen
Inn-Trendelagsregionen
Midtre Namdal Region
Indre Namdal Region
Ytre Namdal Region
Bronneysundregionen

Vefsnregionen

Kristiansand, Vennesla, Segne, Songdalen, Iveland, Birkenes, Lillesand
Mandal, Lindesnes, Audnedal, Marnardal, Aseral

Farsund, Lyngdal, Hegebostad

Flekkefjord, Kvinesdal, Sirdal

Egersund, Sokndal, Lund, Bjerkreim

Stavanger, Sola, Randaberg, Rennesoy, Kvitsoy, Finney, Sandnes, Gjesdal
Klepp, Time, Ha

Karmey, Haugesund, Bokn, Tysver, Utsira, Vindafjord, Etne, Sveio
Sauda, Suldal, Hjelmeland, Strand, Forsand

Stord, Bemlo, Fitjar, Austevoll, Tysnes, Kvinnherad

Kvam, Odda, Ullensvang, Jondal, Eidfjord

Voss, Granvin, Ulvik, Vik, Aurland

Os, Samnanger, Fusa, Vaksdal

Bergen

Askay, Fjell, Sund, Oygarden

Radey, Meland, Lindas, Austrheim, Fedje, Masfjorden, Modalen, Osteray, Gulen

Hyllestad, Askvoll, Fjaler, Solund

Forde, Naustdal, Jelster, Gaular, Hoyanger

Sogndal, Leikanger, Balestrand, Luster, Ardal, Lerdal
Flora, Bremanger

Viégsay, Selje, Vanylven

Stryn, Gloppen, Hornindal, Eid

Orsta, Volda

Ulstein, Hareid, Heray, Sande

Alesund, Giske, Sula, @rskog, Skodje, Haram, Sandey
Sykkylven, Stranda, Stordal, Norddal

Molde, Midsund, Aukra, Frzna, Eide, Gjemnes, Nesset, Rauma, Vestnes
Kristiansund, Avergay, Tingvoll

Sunndal, Surnadal, Rindal, Halsa

Hemne, Aure, Smola

Hitra, Froya

Orkdal, Meldal, Agdenes, Skaun, Snillfjord

Trondheim, Klebu, Malvik, Melhus, Midtre, Gauldal
Oppdal, Rennebu

Reoros, Holtilen, Os

Stjordal, Selbu, Tydal, Meréker, Frosta

@rland, Bjugn, Rissa, Leksvik, Afjord, Roan, Osen
Levanger, Verdal

Steinkjer, Inderay, Verran

Region, Namsos, Namdalseid, Flatanger, Overhalla, Fosnes
Region, Grong, Sndsa, Namsskogan, Haylandet, Lierne, Royrvik
Region, Vikna, Nzrey, Leka, Bindal

Brenney, Semna, Vega, Vevelstad

Vefsn, Grane, Hattfjelldal
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Ranaregionen

Yte Helgelandsregionen
Meloyregionen
Boderegionen

Indre Saltenregionen
Ofotenregionen
Lofotenregionen
Vesterdlen Region
Harstadregionen
Lenvikregionen
Malselvregionen

Tromseregionen

Balsfjord/Storfjordregionen

Nord-Tromsregionen
Altaregionen

Hammerfestregionen

Region Indre og Midtre Finnmark

Nord-Varanger

Ser-Varanger

Rana, Hemnes, Nesna, Lurey, Radey
Alstahaug, Leirfjord, Denna, Heray, Trana
Melay, Gildeskal

Bodg, Steigen, Hamaroy

Fauske, Saltdal, Beiarn, Serfold

Narvik, Ballangen, Tysfjord, Evenes, Gratangen
Vest-Vigoy, Vagan, Flakstad, Moskenes, Vergy, Rost
Sortland, Hadsel, Ladingen, Bo, Qksnes, Andey
Harstad, Kvafjord, Skanland, Tjeldsund, Ibestad
Lenvik, Traney, Torsken, Berg, Serreisa, Dyroy
Malselv, Bardu, Salangen, Lavangen

Tromse, Karlsey

Balsfjord, Storfjord, Lyngen

Kéfjord, Skjervey, Nordreisa, Kvaenangen

Alta, Loppa

Hammerfest, Hasvik, Kvalsund, Mésay, Nordkapp
Karasjok, Kautokeino, Porsanger, Lebesby, Gamvik
Vadse, Varde, Nesseby, Tana, Berlevag, Batsfjord

Ser-Varanger

Inntektssystemet i en ny kommunestruktur



