DEBATT

LARS-ERIK BORGE OG JZRN RATTSQ':

Kommuneoverfgringer

| offentlig debatt'

F ramleggelsen av Inntektssystem-
utvalgets utredning (NOU
1996:1) har fprt til en spenstig
offentlig debatt. Sentrale momenter
reist av politikere og forskere kom-
menteres. Var erfaring oppsummeres
med forslag til hvordan sosialpkono-
mer, forskningsinstitutter og media
bedre kan ivareta det fellesgodet
offentlig debatt er.

Hovedtema i debatten

Stortinget har bedt om en faglig ut-
redning for 4 fi hjelp til 4 vedta en
god fordeling av kommuneoverfo-
ringene. I utredningen har utvalget
gitt sine tilrddinger (se Askildsen og
Carlsen, 1996). Det anbefales bide
prinsipper for utjevningen, utforming
av fordelingssystemet og tallfesting
av fordelingsngkler.

Utvalget starter med en virkelig-
hetsbeskrivelse hvor store inntekts-
forskjeller framkommer og hvor det
vises at tjenestetilbudet varierer med
inntekt (barnehagetilbud, deknings-
grad og kvalitet pa eldreomsorg, hel-
setjeneste, ressursinnsats pr. klasse
osv.). Virkelighetsbeskrivelsen synes
bredt akseptert.

Det har vart verre a fi til enighet
om & gjgre noe med forskjellene, na-
turlig nok. De fleste godtar at sosiale
forhold ber tillegges stgrre vekt og at
det tilsier at regionsentra og byer ber
fa relativt stgrre tilskudd enn idag.
Det virker imidlertid som om mange
politikere ikke @nsker & synliggjore
fordelingseffektene av sine forslag.
Man pnsker ikke 4 beholde det gamle
system, og man ¢nsker ikke forde-
lingseffekter av endringer. Utvalget
har @rlig lagt fram de rene omforde-
lingsvirkninger, hvor minuser og
plusser summerer seg til null.

Mange politikere énsker her pose
og sekk — bade mer til distriktene og
regionsentra/ byer. Det er greit, spesi-
elt nir man ikke tar opp kostnadene
ved 4 finansiere det. Men kaken ma
fordeles selv om man ¢nsker storre
kake. Det er opp til politikerne om
mer likeverdig tjenestetilbud gjen-
nomferes med mer penger eller min-
dre penger i den samlede potten. Poli-
tikernes utfordring er dpenbart &
kombinere et mer likeverdig tjeneste-
tilbud og en god distriktspolitikk.

Vi konsentrerer kommentaren om
tre forhold — utjevningsmdlet, sam-
funnsekonomiske effektivitetsaspek-
ter og den tallmessige bestemmelse
av fordelingsngklene.

Likeverdig tjenestetilbud ?

Utvalget holder fast ved hovedfor-
madlet ved inntektssystemet, nemlig &
«utjevne forutsetningene for et like-
verdig tjenestetilbud». Enkelte har
pnsket mer ambisigs utjevning — av
velferdseffekten av tjenestetilbudet.
Faglig er forskjellen mellom tjeneste-
tilbud og velferdseffekt behandlet
med begrepene D-output og C-output
(introdusert av Bradford et al., 1969).
Standard-eksemplet er skillet mellom
politiovervaking (direct output) og
trygghet (consumption output) i et
distrikt.  Velferdseffekten «méles»
ved trygghet, som er avhengig av
bdde tjenestetilbudet, dvs. politiover-
vikingen, og omgivelsene, f.eks. so-
siale forhold.

Et par relevante momenter: Helse-
tilbudet 1 en kommune kan beskrives
ved antall innbyggere pr. lege. Vel-
ferdseffekten av et gitt helsetilbud er
avhengig av avstanden til helsestasjo-
nen/legen. Lange avstander kan gi li-
ten velferd selv om kommunen har
godt helsetilbud malt ved legedek-

ning. Dekningsgrad i kommunal el-
dreomsorg kan beskrives ved antall
klienter i dpen omsorg og institusjo-
ner i forhold til antall eldre. Darlig
dekningsgrad kan likevel gi god vel-
ferd for de eldre i en kommune med
en husholdningsstruktur hvor famili-
ene selv tar seg av sine eldre. Nar ut-
valget utjevner D-output, fanger det
opp hvordan kommunene gjennom-
snittlig tar tilpasset seg for & ivareta
velferdseffektene.

Det er dpenbart vanskelig a kvanti-
fisere utjevning av tjenestetilbudets
velferdseffekter. For det forste er
selve velferdseffekten vanskelig 4
male, f.eks. elevprestasjoner i skolen,
eller trivsel for eldre. For det andre er
det vanskelig d isolere betydningen
av tjenestetilbudet for velferden. Det
er felgelig ikke klart hvordan en
overgang til utjevning av velferdsef-
fekter ville pivirke kommuneoverfo-
ringene. I Norge er by-land-dimen-
sjonen viktigst. Utkanten ville tjene
pd stgrre vekt pd ulempene ved av-
stander til tjenestetilbudet. Byene
ville tjene pa stgrre vekt pd sosiale
forhold som krever mer kommunal
innsats for ulike befolkningsgrupper.

Utvalget foreslir at madlsettingen
om likeverdig tjenestetilbud fortsatt
skal gjelde skole, helse og samferdsel
(fylkeskommunene). Dette er tjenes-
ter hvor man nasjonalt har sterke og
klare utjevningsambisjoner. Siden
kultur-midlene idag stort sett fordeles
i forhold til innbyggertallet, foreslds
de tatt ut av utgiftsutjevningen. Det er

' Vi takker for kommentarer fra Fredrik Carl-
sen, Jan Morten Dyrstad, Torberg Falch og
Kire Johansen.

# Forsteamanuensis Lars-Erik Borge, dr. polit.
1995, er sekretariatsleder for Inntekissy-
stemutvalget.

Professor Jgrn Rattse, dr. philos. 1988, er le-
der av Inntektssystemutvalget.

10

SOSIALIKONOMEN NR. 3 1996



kommet «krav» om at tekniske tje-
nester ogsd bar inngd. Hoved-begrun-
nelsen for & holde tekniske tjenester
utenfor utgiftsutjevningen, er at de i
stor grad finansieres ved gebyrer. Her
kan det vare ulike politiske vurde-
ringer. Til de kommune-talsmenn
som krever at tekniske tjenester in-
kluderes, vil vi reise fplgende pro-
blemstilling: Kan det ikke vere en
fordel for det lokale selvstyret at det
er omrdder som holdes utenfor sta-
tens direkte interesse? I tillegg vil det
vere svart vanskelig & bestemme hva
man skal kompensere for nar det gjel-
der tekniske tjenester. Etter utvalgets
opplegg sikrer inntektsutjevningen en
minsteinntekt for tjenester som ligger
utenfor utgiftsutjevningen.

Samfunnsgkonomisk
effektivitet

Kommunedebatten kan ikke sies 4
ha vist stor interesse for effektivitet.
Det har derimot vert sentralt for Sosi-
alpkonomen’s kommentatorer. Inn-
tektssystemets design-ansvarlige Lars
Wilhelmsen (1996) kan med rette si
seg forngyd med at «Utvalget gir til-
slutning til de prinsipper det ndve-
rende inntektssystem ... bygger pé»:
Rammeovertgringer med faste rammer
og objektive kriterier. Det er gnskelig &
unngd forhandlingsspill og konkur-
ranse om elendighetsbeskrivelse. Ram-
mefinansiering fremmer bade alloke-
ringseffektivitet og kostnadseffektivi-
tet. Store skjgnnsmidler kan vare en
fristelse for elendighets-kampen.

Det er reist relevante insentiv-
sporsmél biade om kompensering av
kostnadsforhold og sosiale forhold,
og om inntektsutjevningen. Vi anbe-
faler Oakland (1994) for en kritisk
generell oppsummering av momenter.
Kommune-Norge synes & gi tilslut-
ning til forslaget om & koble skatte-
grunnlag og kommuneinntekter for
alle kommuner. Guttorm Schjeldrup
(dette nummer av Sosialgkonomen)
drgfter insentiv-virkningene av for-
slaget. Vi tar med oss hans momenter
til delutredning 2 om kommunenes
samlede finansieringspakke. Ladd og
Yinger (1994) utvikler hans avslut-
tende merknad.

Schjeldrup  kommenterer  ogsa
kompensering for sosiale forhold i ut-
giftsutjevningen, og vi deler hans be-
kymring for at kommunene kan fa re-
duserte insentiver i familiepolitikken,
og enda viktigere — til & redusere ar-
beidsledigheten. I debatten synes
vektleggingen av utjevning & ha fatt
bred oppslutning.

Rune Sorensen (dette nummer av
Sosialgkonomen) tar opp kommune-
stgrrelse. Hans hovedanliggende er 4
f4 gode beslutninger om kommune-
struktur. Utvalget kan kritiseres for 4
overstimulere kommune-oppdelinger
ved at nye kommuner straks far basis-
tilskudd. Et mer symmetrisk forslag
vil veere & si at de oppdelte kommu-
nene ma dele pa sitt ene basistilskudd i
5 dr, siden sammenslitte kommuner
foreslis a beholde sitt basistilskudd i 5
ar. Utvalget kan forsvares med at kom-
muner som deler seg opp vil fa hayere
kostnader straks, mens kommuner
som slir seg sammen forst vil realisere
gkonomiske gevinster over tid.

Det mest kontroversielle omride er
dpenbart spgrsmdlet om kompense-
ring for spredt bosettingsmenster. Ut-
valget foreslar full kompensasjon for
kostnadsulempene ved spredt boset-
tingsmgnster i helse, skole og sam-
ferdsel. Full kompensering for kost-
nadsforhold betyr at befolkningen
ikke baerer de fulle kostnader ved sitt
tjenestetilbud. Det kan f.eks. gi dérlig
insentiv til kostnadsbesparende ut-
byggingsmenster i kommunene. Vi
konstaterer at bare sosialpkonomer er
bekymret for dette.

I debatten har likeverdig tjeneste-
tilbud av enkelte blitt oppfattet som et
brudd pé en distriktspolitikk hvor ut-
kantkommuner far mer penger og
bedre tjenestetilbud. Det har ligget
utenfor utvalgets mandat 4 vurdere
kommuneoverforingene i forhold til
andre distriktspolitiske virkemidler.
Rune Sgrensen har gode momenter
her. Konklusjonen er vel at distrikts-
politisk motiverte overfgringene ma
rette seg direkte mot avfolking og ar-
beidsledighet for & vaere treffsikker.

Kostnadsngklene

Den empiriske utfordringen har
vert 4 kvantifisere betydningen av

kostnadsforhold og sosiale forhold
for kommunenes utgifter. Det gir
grunnlaget for normering av et «ut-
giftsbehov» det skal kompenseres for.
Framgangsmadten for slike analyser er
godt etablert i internasjonal litteratur.
Analysetilnermingen er en beslut-
ningsmodell for kommunal ressurs-
bruk som tar hensyn til etterspgrsels-
forhold. kostnadsforhold og budsjett-
betingelse. Det er liten strid om ana-
lysemodellen. Utvalget har satset pa
enkle og robuste spesifikasjoner. Etter
virt skjgnn stir vi overfor to faglige
problemer og utfordringer.

For det forste, tilgjengeligheten av
data som gir god beskrivelse av res-
sursbruken, ettersporselsforhold og
kostnadsforhold. Det er dapenbare
svakheter ved kommuneregnskapene,
mal for bosettingsmgnster, mal pa ba-
kenforliggende sosiale forhold som
utlgser behov for psykiatriske tjenes-
ter og rusmiddelomsorg osv. Inntekts-
systemet, som utvalget, md bygge pa
tilgjengelige data.

For det andre, isolering av betyd-
ningen av de enkelte ettersporselsfak-
torer og kostnadsfaktorer, dvs. multi-
kollinearitets-problemet. Alderssam-
mensetning, bosettingsmenster, inn-
tektsnivd, naringsstruktur og sosiale
forhold beskriver ulike sider ved sen-
trum-periferi-dimensjonen. Dette er
et reelt problem uten enkle lgsninger.
Var framgangsmate har vert a under-
spke mange ulike spesifikasjoner og
gi anbefalinger pd grunnlag av sam-
menhenger som er robuste overfor al-
ternative spesifikasjoner.

Det er ikke spgrsmdl om noen vil
gjore «bedre» analyser enn oss, men
ndr. Her kan kommunalforskere’s
empiriske analyser hjelpe til med 4
etablere en felles forstdelse av for-
skjellene mellom kommunene, slik at
utjevningssystemet kan bli alment ak-
septert. Forskere har bidratt med mo-
menter i det som med enkelte klare
unntak har vaert en god debatt.

Forsker Jan Mgnnesland, Norsk In-
stitutt for By og Regionforskning
(NIBR), har gétt sterkt ut i media —
«Slurv og faglige svakheter» er ho-
vedoppslaget i Adresseavisen 20/2,
med begreper som «metodiske feil-
grep» osv. «A gjennomfgre anbefa-
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lingene fra Rattsg-utvalget som er be-
lemret med svakheter og ungyaktig-
heter..., er avgjort ikke forsvarlig.»
Mognnesland’s (1996) salve berorer
mange momenter. Hans hovedkritikk
synes & vaere behandlingen av kom-
munestgrrelse og husholdningsstruk-
tur med variablene «antall innbyg-
gere» og «antall aleneboende eldre 67
ar og over». Mpnnesland hevder at
utvalget har gjort darlig analytisk
arbeid fordi det ikke er benyttet den
inverse av innbyggertallet og fordi
aleneboende eldre er relatert til antall
eldre — ikke antall innbyggere totalt.
Dette er spgrsmal om valg av funk-
sjonsform, og vi er selvsagt innfor-
stitt med at valg av funksjonsform
kan pévirke resultatene. Det interes-
sant sparsmaélet er hvilken spesifika-
sjon som passer best. Det er en bety-
delig skonometrisk litteratur om eva-
luering av og diskriminering mellom
modeller. Evalueringen av konkurre-
rende modeller mé ngdvendigvis ba-
seres pd modellenes empiriske egen-
skaper. Vi stiller oss undrende il pa-
stander om analytisk slurv uten at
man undersgker om alternative funk-
sjonsformer gir grunnlag for andre
konklusjoner.

Utvalget har evaluert en rekke al-
ternativer, og den modellspesifikasjon
Mgnnesland foreslar har betydelige
problemer. Det er sterk samvariasjon
mellom «andel innbyggere 67 ir og
over» og «andel aleneboende eldre 67
ar og over» — ndr begge er relatert til
totalt innbyggertall (korrelasjonsko-
effisient 0.85). Utvalgets spesifisering
er en mdte & omgéa dette multikolline-
aritetsproblemet pa.

Uten mediaoppslag forelgpig, men
med heyt steynivd, fikk vi overbrakt
en kritikk av ECON (1996). Ifolge
meldinger hadde forskere ved ECON
Analyse funnet at utredningen er fag-
lig inkompetent og mi legges bort.
Hovedkritikken  gjelder utvalget’s
oppsummering av at det ikke kan pé-
vises effekt av bosettingsmgnsteret
for utgiftene til videregdende skole
og sykehus — ECON er bekymret for
samvariasjon mellom bosettingsmon-
ster og inntektsnivd. Utvalgets kon-
klusjon for sykehus er fgrst og fremst
basert pd en gjennomgang av norsk

og internasjonal litteratur, som gene-
relt ikke finner noen sammenheng
mellom enhetskostnader og sykehus-
storrelse. ECON overser dette. 1 til-
legg har utvalget analysert sammen-
hengen mellom fylkeskommunenes
sykehusutgifter og tre ulike mél pd
bosettingsmensteret — andel bosatt
spredt, andel bosatt utenfor tettsted
med 2000 innbyggere og areal pr.
innbygger. Det er bare arealmilet
som er sterkt korrelert med fylkes-
kommunenes inntekter. I tillegg fram-
gdr det av utredningen at effekten av
inntektsniva i liten grad pavirkes av
om areal er med eller ikke.

Vi legger merke til at ECON Kkriti-
serer vare analyser av videregiende
opplaring fordi de baserer seg pa fyl-
kesvise observasjoner for kun ett ar.
Deres kritikk svekkes ndr de selv
hevder at sykehusanalyser basert pd 3
ar er «ren oppblasning av antall ob-
servasjoner som vil fore til en vesent-
lig og misvisende gkning i forkla-
ringskraften til modellen»!

Vi registrerer at Mennesland og
ECON er av den oppfatning at det kun
er analyser som bekrefter sammen-
henger som er av interesse, mens ana-
lyser som ikke dokumenterer antatte
sammenhenger nermest er verdilgse.
Dette metodesyn forbauser oss. Nar
bosettingsmgnster har lav forklarings-
kraft i en regresjonsmodell behgver
det ikke nedvendigvis bety at forske-
ren er inkompetent — det kan vere at
bosettingsmonster har liten empirisk
relevans. Utvalgets syn pd NIBR’s
forspk pa maksimering av R” i regre-
sjonsmodeller for skoler framgér i ut-
redningens kapittel 8.1.3 og 9.1.3.

Det kan alltid reises kritikk mot
okonometriske analyser — her er ute-
latte variable, her burde vert brukt en
storre  simultan modell, her kunne
man brukt andre funksjonsformer. Det
er greit nok. Det avgjgrende er om
kritikken er viktig. Vi ser fram til at
kritikerne legger fram egne empiriske
analyser som vi kan sammenligne. Vi
mener at utvalgets analyser gir klart
bedre begrunnede kostnadsngkler enn
de vi har idag. Derfor anbefaler vi
omlegging — med overgangsordning
som gir gradvis tilpasning. Sa fir ana-
lysearbeidet fortsette slik at grunnla-
get for utjevningen blir stadig bedre.

Et par bilder fra var medie-
hverdag

Telefon fra NRK-dagsnytt. En for-
sker fra Norges Byggforskningsinsti-
tutt har vist at utvalgets forslag vil ra-
sere sykehjemstilbudet. Faxer over-
sendes med side opp og side ned med
tabeller. Forskeren driver med syke-
hjemsutbygging. Han viser at mange
kommuner med store behov for syke-
hjemsplasser er «minuskommuner» i
vir utredning.

Minuskommune er kommuner som
etter utvalgets forslag ma betale for
omfordeling til mer likeverdig tjenes-
tetilbud, gitt gkonomisk ramme. Ut-
valget foresldr at det legges stgrre
vekt pd sosiale forhold. Det er til for-
del for befolkningstunge omrader og
gir langt flere «minuskommuner» enn
«plusskommuner». Vi anbefalte
NRK-Dagsnytt d ta ett oppslag hver
dag: Forste dag, minuskommuner
med sykehjemsbehov. Andre dag, mi-
nuskommuner med barnehagebehov.
Tredje dag, minuskommuner med
hjemmehjelpsbehov osv. Her kunne
man ha kriseoppslag hver dag i flere
uker. NRK-Dagsnytt avlyste oppsla-
get. Vi har senere ikke sett noen rap-
port fra Norges Byggforskningsinsti-
tutt.

Oppslag 1 Dagsrevyen, TV2 og
andre steder: Nord-Trendelagsforsk-
ning viser at utredningen er faglig
svak. Den lokale forsker, Westeren
(1996), hevder at utvalget systematisk
har oversett kostnadsforhold som er
viktige for de fire nordligste fylkene.
Hans oppdragsgiver er Landsdelsko-
miteen for Nord-Norge og Namdalen.
Spesielt trekkes fram amabulansetje-
nesten og arealkriteriet. I behand-
lingen av somatiske helsetjenester har
utvalget konsentrert seg om somatiske
sykehustjenester, som utgjer 14,1
mrd. kr. 1 1994 eller 91 % av totalen.
Andre somatiske helsetjenester, her-
under ambulansetjenesten pa 0,6 mrd.
kr., er ikke analysert. Det er et valg av
detaljeringsnivd. Vi registrerer at
Nord-Trendelagsforskning bare trek-
ker fram den underposten som passer
godt for oppdragsgiver. Generelt
fanger arealkriteriet opp store omri-
der av landet som er lite relevant for
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tjenestetilbudet — som Jotunheimen,
Rondane og Hardangervidda. Derfor
er vi ikke overrasket over at arealkriti-
eriet generelt viser seg 4 ha liten be-
tydning i vare analyser.

Fag og debatt

Minus-kommunenes opprer mot
utredningen skapte hgy temperatur og
framsto med dramatiseringer og tall-
forvirring. Mange kommuners inn-
fallsvinkel 1 media har vert «Leve
Toten» — legg fram alle momenter
som vi kan tjene pd, gjerne med stgtte
fra den lokale forskningsstiftelse. Det
er skapt inntrykk av at alle kommuner
har «utgiftsbehov» klart over gjen-
nomsnittet. Det er vanskelig 4 verne
om saklig debatt i et slikt klima.

Sosialgkonomer har et stort ansvar
for & holde orden pd den offentlige
debatt. Spesielt i dagens mediesitua-
sjon. All kritikk gnskes velkommen
og gir store oppslag. Nér et oppslag
forst er kommet, er det ikke mulig 4
tilbakevise det. Selv de villeste pa-
stander vil ligge der som en uklarhet,
som kan brukes av pressgrupper for &
svekke en faglig utredning. Pa den
andre siden er det vanskelig 4 né
fram med saklig kritikk, som bgr
fram. Saklighet er sjelden koblet med
Stoy.

Vi har forslag til forbedringer:

Forst til oss som sosialgkonomer.
Som profesjon mé vi bidra til & holde
orden pad argumentene. Nér analyser
gjores med nye konklusjoner i for-
hold til kolleger, ma vi avklare hvor-
dan forskjellene kan forklares og
hvordan de skal tolkes. Nar nye ana-
lyser legges fram offentlig som tilba-
keviser gamle, md vi fole oss rimelig
sikre pd at vi bringer verden fram-
over.

Dernest til forskningsinstituttene.
Kvaliteten pd analysene md sikres,
selvfglgelig. Ogsd kvaliteten pa kri-
tikken av andres analyser. Troverdig-
heten ma forsvares. Det er greit 4 ta
oppdrag for interessegrupper, hvis
man faglig kan forsvare sin rapport.
Béde argumenter som interessegrup-
pen vinner og taper pd bgr gjennom-
gds — ogsa for interessegruppens
skyld. Det méd ikke bli slik at vi ma
sjekke hvem som har betalt for vi le-
ser en forskningsrapport. Endelig bgr
man tgyle sitt markeringsbehov, og
av hensyn til den offentlige debatt
dempe lydniviet.

Tredje aktgr er media. I rettferdig-
hetens navn — det er mange skarpe
analyser og mye god avslgring av
samfunnsforhold som gjgres. I forhold
til forskningen er det selvsagt vanske-
lig for media 4 skille mellom god og
darlig forskning. En hgytropende for-

sker gir sterke oppslag og stor omtale.
Og kritikk mé jo komme fram. Men
ogsd media har kvalitets-ansvar.

Lykke til med og i den offentlige
debatt.
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