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Likeverdig skoletilbud:
Minstestandarder eller cgkonomisk

utjevning?

tdanningsdirektgrene

har satt sgkelyset

pa forskjellene i

skoletilbud mellom

kommunene, og flere
stortingspolitikere foreslar
nye nasjonale minste-
standarder for a sikre et
likeverdig skoletilbud i
alle deler av landet.
I denne artikkelen
argumenteres det for at
forskjeller i skoletilbud
henger sammen med
forskjeller i skonomiske
ressurser. Politikerne
bgr bidra til stgrre
utjevning ved a redusere
forskjellene i kommunenes
gkonomiske forut-
setninger, snarere enn
a innfére nye minste-
standarder i grunnskolen
som bare flytter
forskjellene til andre
tjenesteomrader.

1. INNLEDNING

«-Enhetsskolen i fare» er overskriften
1 Aftenposten 23. mai i ar. Bakgrun-
nen er at flere av landets utdannings-
direktgrer har satt sgkelyset pa for-
skjellene 1 skoletilbudet mellom kom-
munene. Det gis uttrykk for at varia-
sjonene na er sa store at det bgr un-
dersgkes n@rmere om retten til et li-
keverdig skoletilbud er sikret.

Mindre enn fire méaneder for stor-
tingsvalget tar det ikke lang tid for
politikerne er pd banen. Allerede
neste dag kan Aftenposten konstatere
at diagnosen er stilt og medisinen
skrevet ut. Hpyres Siri Frost Sterri
stiller diagnosen: «Nar kommunalt
selvstyre forer til s groteske ulikhe-
ter som flere ganger er illustrert, da
ma noe gjgres». Sammen med SV,
KrF og Sp skriver hun ut medisinen:
Nye nasjonale, lovbestemte minstes-
tandarder i grunnskolen.

Denne artikkelen setter spgrsmals-
tegn ved resonnementene over. Er det
lokalt selvstyre og kommunale priori-
teringer som er den viktigste arsaken
til forskjellene i skoletilbud, og vil
nye minstestandarder i grunnskolen
vaere et effektivt virkemiddel for 4 re-
dusere forskjellene mellom kommu-
nene? Budskapet er at kommunenes
inntekter har avgjgrende betydning
for skoletilbudet, og politikerne bgr
utjevne kommunenes ogkonomiske
forutsetninger fremfor a innfere nye
minstestandarder i grunnskolen som
bare flytter forskjellene til andre tje-
nesteomrader.

2. FORSKJELLER | SKOLE-

TILBUD

Tabell 1 gir et inntrykk av ressursbru-
ken i grunnskolen. I 1995 utgjorde

brutto driftsutgifter 1 gjennomsnitt
38 000 kroner per elev.! Men for-
skjellene fra kommune til kommune
er store. Kommunen med de hgyeste
utgiftene brukte mer enn 108 000
kroner per elev, mens kommunen
med de laveste utgiftene brukte vel
25 000 kroner. Forholdet mellom
topp og bunn er 4,3:1.

Det er ikke overraskende at det er
stor variasjon i utgifter per elev.
Mange distriktskommuner vil pga.
spredt bosettingsmegnster og lange
reiseavstander ha en desentralisert
skolestruktur med relativt fa elever
per skole og per klasse. Ved 4 studere
utgifter per klasse kan vi fa et utfyl-
lende bilde av forskjellene. Det frem-
gar at utgiftene per klasse varierer
460 000 kroner til n&ermere 1,2 milli-
oner kroner. Her er forholdet mellom
topp og bunn 2,6:1. Selv om variasjo-
nen i utgifter per klasse er betydelig
mindre enn variasjonen i utgifter per
elev, er forskjellene fortsatt store.

Sett pa bakgrunn av de store for-
skjellene i skoleutgifter, er det ikke
overraskende at skoletilbudet varierer
mye fra kommune til kommune. Me-
dia har gitt et bilde av forskjellene
ved a stille ekstremene opp mot hver-
andre. Reportasjer fra kommuner
hvor elevene er utstyrt med hver sin
baerbare PC stir i sterk kontrast til
kommuner hvor skolen mangler gym-
nastikksal og garderober.

De fleste av oss betrakter et like-
verdig skoletilbud som en grunnpilar
i utjevningspolitikken. Et likeverdig
skoletilbud antas a gi sma forskjeller i

! Brutto driftsutgifter omfatter lennskostna-

der til lerere og annet personell. materiell.
drift og vedlikehold av bygninger, skole-
skyss og kjgp av utstyr.
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kunnskapsniva, inntekt og livskvali-
tet. Det har imidlertid vist seg svert
vanskelig a finne empiriske stgtte for
disse sammenhengene. Utgifter per
elev og klassestgrrelse synes 4 ha li-
ten betydning for elevenes resultater
pé standardiserte prgver.” De domi-
nerende faktorene er elevenes famili-
ebakgrunn og sammensetningen av
elevmassen. Selv om mange vil be-
trakte resultatene som overraskende
og lite intuitive, er de ikke helt uri-
melige. Det er ikke opplagt at ele-
vene blir bedre i f.eks. matematikk
ved a ha en fin gymnastikksal eller
PC’er med tilgang til internett.

En parallell litteratur har studert
sammenhengen skoletilbudet og de
inntektene elevene oppnar nér de gar
ut i arbeidslivet. Flere av disse studi-
ene finner at skoletilbudet har en po-
sitiv effekt pa inntekten. En ameri-
kansk studie av Card og Krueger
(1992) har fatt stor oppmerksomhet
de senere drene. De finner at personer
som er oppvokst i delstater med hgye
skoleutgifter per elev har hgyere lgnn
enn personer som er oppvokst i del-
stater med lavere skoleutgifter. Det er
imidlertid stilt spgrsmal ved resulta-
tene fordi de har vert vanskelig 4 re-
produsere pa andre og mer disaggre-
gerte datakilder.?

Det er pa langt ner opplagt at for-
skjellene i skoletilbud kommunene

Lars-Erik Borge, Dr.polit. fra 1995,

er forsteamanuensis ved

Institutt for sosialekonomi, NTNU.

Han var sekretariatsleder for
Inntektssystemutvalget

imellom har vesentlig betydning for
kunnskapen elevene tilegner seg og
for inntektene senere i livet. I det fpl-
gende vil jeg likevel anta det er ¢n-
skelig & utjevne forskjellene i skole-
tilbud. Det er naturlig a starte med a
sporre hva forskjellene skyldes.

3. HVA SKYLDES FORSKJEL-

LENE?

Det er velkjent at forskjellene i tje-
nestetilbud mellom norske kommu-

Tabell 1: Brutto driftsutgifter i grunnskolen. 1995,

Minimum Gjennomsnitt Maksimum
Utgifter per elev 25 505 38 121 108 587
Utgifter per klasse 459 333 755 807 1 194 800

Kilde: NOS Strukturtall for kommunenes gkonomi 1995

Tabell 2: Skoleutgifter og inntektsniva. Kommunenes «10 pa bunn» og «10

pa topp».?) 1995.

«10 pa bunn»

«10 pﬁ topp»

Utgifter i kroner per elev
Utgifter i kroner per klasse
Korrigerte frie inntekter®

28919 77 121
602 725 1 057 550
92 136

4 Tallene i tabellen er veide gjennomsnitt for de to gruppene.
b} Malt som en indeks hvor landsgjennomsnittet er lik 100.

Kilde: NOS Strukturtall for kommunenes gkonomi 1995 og Rapport fra Det tekniske beregningsut-
valg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi, november 1996

ner er store. Ikke bare i grunnskolen,
men ogsa 1 barnehagene, i primerhel-
setjenesten, i eldreomsorgen og i kul-
tursektoren. En grundig dokumenta-
sjon finnes i delutredning 1 fra Inn-
tektssystemutvalget (NOU 1996: 1).
Utvalget konkluderer med at forskjel-
lene i tjenestetilbud i stor grad skyl-
des forskjeller i gkonomiske ressurser
kommunene imellom, og dette er en
vurdering det er vanskelig d vaere ue-
nig i.* Det ligger utenfor rammen av
denne artikkelen a gi en utfyllende
analyse av arsakene til forskjeller i
skoleutgifter per elev og per klasse.
Jeg skal ngye meg med a argumen-
tere for at kommunens inntekter har
avgjerende betydning for skoletilbu-
det.

Verken utgifter per elev eller utgif-
ter per klasse gir i seg selv et dek-
kende bilde av skoletilbudet. Hvis vi
ensidig legger vekt pa utgifter per
elev, vil vi overvurdere standarden pa
skoletilbudet i distriktskommuner
med spredt bosetting og lange reise-
avstander. Og hvis vi ensidig legger
vekt pa utgifter per klasse, vil vi over-
vurdere standarden 1 mer sentrale
strgk hvor det gjennomgaende er flere
elever per klasse. Her velges et enkelt
kompromiss hvor bade utgifter per
elev og utgifter per klasse spiller inn.
Kommunene rangeres etter utgifter
per elev og utgifter per klasse, og
summen av de to rangeringene benyt-
tes som indikator pa skoletilbudet.
Kommuner som kommer godt ut pa
denne indikatoren har hgye utgifter
per elev og per klasse, mens de som
kommer darlig ut har lave utgifter per
elev og per klasse.

Tabell 2 sammenlikner de 10 kom-
munene som kommer darligst ut pa in-
dikatoren med de 10 kommunene som
kommer best ut. I «10 pa bunn» ligger
utgifter per elev 25 % under lands-
gjennomsnittet, mens utgifter per
klasse ligger 20 % under landsgjen-

nomsnittet. Tilsvarende tall for «10 pa

2 Hanushek (1986) gir en oversikt over litte-
raturen.

3 Se Moffitt (1996) for en oversikt.

Det skal ikke legges skjul pa at artikkelfor-
fatteren var sekretariatsleder for Inntektssy-
stemutvalget. Det gjgr at vurderingen av ut-
valgets arbeid verken er objektiv eller kri-
tisk.
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topp» er hhv. 100 % og 40 % over
landsgjennomsnittet. Det synes a vare
en klare sammenheng mellom skole-
tilbud og kommunale inntekter. Mens
«10 péa bunn» har korrigerte frie inn-
tekter 8 prosent under landsgjennom-
snittet, ligger «10 pa topp» 36 % over
landsgjennomsnittet. Korrigerte frie
inntekter er summen av statlige ram-
meoverf@ringer og skatt pa inntekt og
formue, tatt hensyn til at kostnadene
ved a gi et bestemt tjenestetilbud vari-
erer mellom kommunene. Dette inn-
tektsbegrepet gir et inntrykk av kom-
munenes gkonomiske forutsetninger.

Betydningen av inntektsforskjeller
kan alternativt illustreres ved 4 sam-
menlikne Enebakk, en av kommu-
nene i «10 pa bunn», og Bykle, en av
kommunene i «10 pa topp». Til tross
for at Enebakk bruker en noe stgrre
andel av sine frie inntekter (summen
av statlige rammeoverforinger og
skatt pd inntekt og formue) i grunn-
skolen, er utgifter per elev nesten 70
% lavere enn i Bykle. Nar det gjelder
utgifter per klasse, ligger Enebakk
mer enn 40 % under Bykle. Dersom
Enebakk skulle ha samme nivi pa ut-
gifter per klasse som Bykle, matte
skoleutgiftene utgjgre 43 % av de frie
inntektene. Og hvis utgiftene per elev
skulle vaere de samme, matte grunn-
skolen legge beslag pa narmere 80 %
av de frie inntektene. For sammenlik-
ningens skyld kan det opplyses at
skoleutgiftene i gjennomsnitt utgjer
27 % av kommunenes frie inntekter.®

Hva er sa arsakene til at kommu-
nene har ulike gkonomiske forutset-
ninger eller ulikt niva pa korrigert
inntekt? Det er i hovedsak to arsaker
til dette. For det forste er det store for-
skjeller i skatteinntekter kommunene
imellom, og gjennom inntektsutjev-
ningen i inntektssystemet blir disse
forskjellene bare delvis utjevnet. For
det andre tas det regionalpolitiske
hensyn i fordelingen av rammetil-
skudd. Kommunene i de tre nordligste
fylkene mottar et sarskilt Nord-
Norge-tilskudd, sma distriktskommu-
ner med svakt skattegrunnlag mottar
regionaltilskudd’ og fordelingen av
skjonnsmidler har en klar regional
profil.® Dette kan illustreres ved at vi i
«10 pa topp» serlig finner kraftkom-

muner med svert hpye skatteinntekter
(Bykle, Forsand og Modalen) og
nord-norske kommuner (Evenes, Tor-
sken, Hasvik, Masgy og Tana). Det er
ogsa andre forhold som gir disse kom-
munene bedre gkonomiske forutset-
ninger enn andre, men som ikke frem-
kommer i begrepet korrigerte frie inn-
tekter. Kommuner i distriktene har
fordel av lav arbeidsgiveravgift og
mange kraftkommuner har betydelige
inntekter i form av eiendomsskatt og
konsesjonskraftinntekter.

4. UTJEVNING VED BRUK AV
MINSTESTANDARDER

Nye lovbestemte, nasjonale minstes-
tandarder er foreslatt for a redusere
forskjellene i1 skoletilbud, og slike
virkemidler vil utvilsomt kunne vare
virkningsfulle. Dersom kommuner
med lave utgifter tvinges til a bruke
en stgrre andel av sine inntekter i
grunnskolen, ma forskjellen mellom
topp og bunn bli mindre.

Det er forst og fremst i kommuner
med lave inntekter at nye minstestan-
darder vil vere virkningsfulle. Dette
er kommuner som ikke bare har lave
skoleutgifter, de har ogsa relativt lav
standard pa tjenestetilbudet i andre
sektorer som eldreomsorg, primarhel-
setjeneste, barnehager og kultur. @kte
minstestandarder i grunnskolen vil
folgelig bidra til sterre forskjeller pa
andre omrader, ganske enkelt fordi
inntektsforskjellene i stgrre grad ma
tyte ut andre steder enn i grunnskolen.

Det folger ikke av det som er sagt
over at nye minstestandarder er et lite
hensiktsmessig virkemiddel for & re-
dusere forskjellene i skoletilbud kom-
munene imellom. Det kan jo vere
slik at malsettingen om et likeverdig
tjenestetilbud ferst og fremst gjelder
grunnskolen, og at nasjonale politi-
kere i stgrre grad aksepterer forskjel-
ler pa andre kommunale tjenesteom-
rader. Den politiske debatten tyder
ikke pa at dette er tilfelle. Nasjonale
politikere er ogsa svart opptatt av
forskjeller i sykehjemsdekning, av
forskjeller i brukerbetaling i eldreom-
sorgen, av forskjeller i barnehagedek-
ning, av forskjeller i foreldrebetaling
i barnehager. osv. Dette tilsier at opp-

Skoletilbud #EEESEE R R

merksombheten i stgrre grad bgr rettes
mot kommunenes inntekter, og hva
som kan gjgres for a utjevne kommu-
nenes gkonomiske forutsetninger.

5. UTJEVNING AV KOMMUNE-
NES OKONOMISKE FORUT-
SETNINGER

Gjennom det sdkalte inntektssystemet
foretas det en betydelig utjevning av
kommunenes gkonomiske forutset-
ninger. Inntektsutjevningen sikrer ut-
jevning av skatteinntekter. Kommuner
med skatteinntekt per innbygger under
110 % av landsgjennomsnittet mottar
en kompensasjon pa 90 % av differan-
sen, mens kommuner med skatteinn-
tekt per innbygger over 140% av
landsgjennomsnittet trekkes 50% av
det overskytende belgpet.” Utgiftsut-
jevningen tar utgangspunkt i at kom-
munene ikke far like mye ut av mid-
lene. Det gis full kompensasjon for
forskjeller i kostnadsforhold (boset-
tingsmgnster, kommunestgrrelse) og
befolkningssammensetning  (alders-
sammensetning og sosiale kriterier).
De gjenstiende forskjellene skyl-
des i hovedsak fglgende forhold, jf.
avsnitt 3:
* utforming av skattegrunnlag og
inntektsutjevning

¢ regionalpolitiske ordninger

Det tas hensyn til forskjeller i beregnet ut-
giftsbehov i hht. de sikalte kostnadsneklene
i Inntektssystemet. Det vises til Rapport fra
Det tekniske beregningsutvalg for kommu-
nal og fylkeskommunal gkonomi, november
1996 for en neermere beskrivelse.

6 Enebakk og Bykle bruker hhv. 25 % og 20

%0 av sine frie inntekter i grunnskolen.

7 Regionaltilskuddet ble innfort i 1997 for &
unnga tilskuddsreduksjon i sma kommuner
som fplge av endringer i kostnadsngklene i
Inntektssystemet. Dette tilskuddet kan be-
traktes som en erstatning for tidligere over-
kompensasjon i utgiftsutjevningen. Regio-
naltilskuddet skal trappes opp i takt med at
de nye kostnadsneklene fir gkt gjennomslag.
I tillegg gjor overgangsordningen i inntekts-
systemet at det tar tid for kostnadseklene far
fullt gjennomslag. Dette forholdet har ser-
lig betydning for tabell 2 hvor frie inntekter
i 1995 er korrigert med de kostnadsngklene
som ble tatt i bruk f.o.m. 1997. Dette trek-
ker i retning av at forskjellene i korrigerte
frie inntekter vil bli noe mindre over tid.
Den planlagte opptrappingen av regionaltil-
skuddet i takt med innferingen av nye kost-
nadsngkler (se fotnote 7) vil trekke i motsatt
retning.
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Skattegrunnlag og inntekts-
utjevning

Det er betydelig variasjon i skatte-
grunnlaget kommunene imellom. 1
inntektsaret 1994 varierte utlignet
skatt pd inntekt og formue fra knappe
5 700 kroner per innbygger til vel
54 000 kroner per innbygger. Forhol-
det mellom topp og bunn er altsi
10:1. Mange kommuner med hgy inn-
tekts- og formuesskatt mottar i tillegg
betydelige inntekter i form av eien-
domsskatt og konsesjonskraftinntek-
ter. Det ligger pa bordet forslag til en-
dringer i det kommunale skattesyste-
met som kan bidra til en jevnere for-
deling av skatteinntektene.

Inntektssystemutvalget (NOU 1997:8)
har foreslatt at formuesskatt fra person-
lige skattytere og inntektsskatt fra sel-
skaper avvikles som kommunale skat-
ter, samtidig som kommunene fir en
stgrre andel av inntektsskatten fra per-
soner. Siden inntektsskatten fra perso-
ner er den skatten som har den klart
jevneste fordelingen, forholdet mellom
topp og bunn er 3:1, vil dette gi et kom-
munalt skattegrunnlag som er betydelig
jevnere fordelt enn i dag.

Eiendomsskatten er i dag begrenset
til eiendommer i tettbygde strok og
verk og bruk. Dette inneberer at
mange kommuner ikke har anledning
til 4 skrive ut eiendomsskatt. Det er
ogsd betydelig forskjellsbehandling
mellom ulike typer eiendommer.
Mens takstene for kraftverk ligger
nar opp til markedsverdi, ligger tak-
stene for boligeiendommer og nz-
ringseiendommer utenom kraftverk
betydelig under markedsverdi. Eien-
domsskatteutvalget (NOU 1996: 20)
foreslir at eiendomsskatten gjgres
gjeldende for all fast eiendom (med
sarskilte unntak) og at eiendomsskat-
tetakstene reflekterer markedsverdi
for alle typer eiendommer. Forsla-
gene vil utjevne forskjellene i eien-
domsskattegrunnlag mellom bykom-
muner og distriktskommuner med
spredt bosetting, og mellom kraft-
kommuner og andre kommuner.

Etter min oppfatning er forslagene
fra Inntektssystemutvalget og Eien-
domsskatteutvalget viktige bidrag for a
utjevne forskjellene i gkonomiske for-

utsetninger kommunene imellom. Det
har srlig sammenheng med at forsla-
gene har klare positive bivirkninger.
Avviklingen av selskapsskatten gir
kommunene mer stabile og forutsig-
bare skatteinntekter, bedre makrogko-
nomisk styring med kommunesekto-
rens samlede inntekter og en vesentlig
skatteadministrativ forenkling.!? Ny
lov om eiendomsskatt kan bidra til et
mer rettferdig skattesystem (likebe-
handling av ulike typer eiendommer)
og en bedre avveining mellom nytte og
kostnad ved fastsettelse av eiendoms-
skattesats (en stgrre andel av innbyg-
gerne vil betale eiendomsskatt).
Gjennom inntektsutjevningen ut-
Jjevnes forskjeller i skattegrunnlag, og
i stor grad kan bestemte fordelingspo-
litiske malsettinger realiseres uav-
hengig av fordelingen av skatte-
grunnlaget. Jeg vil imidlertid hevde at
en utjevning av skattegrunnlaget er et
bedre virkemiddel for & ivareta forde-
lingshensyn enn en mer ambisigs inn-
tektsutjevning. Det har sammenheng
med at en mer ambisigs inntektsut-
jevning (i form av hgyere kompensa-
sjonsgrad eller mer omfattende trekk-
ordning) svekker koplingen mellom
det lokale skattegrunnlaget og kom-
munenes inntekter. Finansieringen av
kommunesektoren far en svakere lo-
kal forankring, samtidig som kommu-
nenes insentiver til nzringsutvikling
og skatteinnkreving svekkes. Politi-
kerne synes ogsa a4 vere opptatt av
koplingen mellom det lokale skatte-
grunnlaget og kommunenes inntekter.
Omleggingen av inntektssystemet fra
1997 innebarer at alle kommuner na
far en gevinst av bedret skattegrunn-
lag. Samtidig uttalte Kommunalko-
miteens flertall. representantene fra
Arbeiderpartiet og Hgyre, at Regje-
ringen bgr vurdere om enda sterkere
kopling vil vaere et nyttig virkemiddel
for a fremme en mer aktiv neringspo-
litikk pa de lokale forvaltningsnivaer.
Det er ogsa av betydning hvilke
inntekter som inngar i grunnlaget for
inntektsutjevningen. [ dag er grunnla-
get ordin@r skatt pa inntekt og for-
mue, mens eiendomsskatt, konse-
sjonskraftinntekter og konsesjonsav-
gifter som er betydelige inntektskil-
der for en del kommuner, holdes

utenfor. Inntektssystemutvalget vur-
derer dette spgrsmalet i NOU 1997: 8
og anbefaler ingen utvidelse av
grunnlaget for inntektsutjevningen.
Det legges vekt pa at konsesjonskraf-
tinntekter og -avgifter har vert vik-
tige bidrag for a sikre lokal oppslut-
ning om utbyggingsprosjekter, og at
det vil vere uheldig @ redusere den
ogkonomiske kompensasjonen etter at
utbyggingen er foretatt. Eiendoms-
skatten er en frivillig kommunal skatt
hvor kommunene har en viss beskat-
ningsfrihet, og ved a holde skatten
utenfor inntektsutjevningen kan be-
slutninger om eiendomsskattesats
fortsatt baseres pa en ren lokal avvei-
ning mellom nytte og kostnader.
Videre vil forslag til ny lov om eien-
domsskatt gi en jevnere fordeling av
skattegrunnlaget, og dermed redusere
behovet for utjevning.

Regionalpolitiske ordninger

Kommunesektoren spiller en vesent-
lig rolle i regionalpolitikken. Kom-
munene i1 de tre nordligste fylkene
mottar et saerskilt Nord-Norge-til-
skudd og distriktskommuner med
feerre enn 3 000 innbyggere og skatte-
inntekt per innbygger under 110 % av
landsgjennomsnittet, mottar regional-
tilskudd. Disse tilskuddsordningene er
i hovedsak begrunnet med at et bedre
kommunalt tjenestetilbud enn i landet
for gvrig er ngdvendig for & opprett-
holde bosettingen i distriktene.!' Dis-
triktskommunene nyter ogsa godt av
andre regionalpolitiske ordninger som
f.eks. lavere lgnnskostnader pga. re-
dusert arbeidsgiveravgift.
Regionalpolitiske ordninger rettet
mot kommunesektoren kan pavirke
bosettingen pa to mater. Den direkte
effekten er at det skapes arbeidsplas-
ser ved at ordningene gir grunnlag for
okt kommunal sysselsetting. Den in-
direkte effekten er at bedre kommu-
nale tjenester gjgr det mer attraktivt a

Y Inntektsutjevningen omfatter skatt pd inn-

tekt og formue. Det systemet som er beskre-
vet er under innfering og vil vere imple-
mentert fullt ut i 2001.

Det vises til Borge og Carlsen (1997) for en
nermere diskusjon.

Tilskuddsordningene er begrunnet i St prp
nr 55 (1995-96), s. 158-159.
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bosette seg i kommunen. Det er sar-
lig hvis den indirekte effekten er stor
at statlige overferinger til distrikts-
kommuner vil vere et effektivt regio-
nalpolitisk virkemiddel.

Andersson og Carlsen (1996a, b)
har studert flyttemotiver og faktiske
flyttinger blant nordmenn. Flyttemo-
tivene er undersgkt ved personlige in-
tervjuer om flytteplaner og tilfredshet
med kommunale tjenester. Er det slik
at personer som er lite tilfredse med
tjenestetilbudet har stgrst tilbgyelig-
het til & flytte? Analysene viser at hgy
tilfredshet med kulturtilbud og pri-
merhelsetjeneste reduserer utflyt-
tingstilbgyeligheten, men de kvantita-
tive effektene er relativt sma. Graden
av tilfredshet med barnehager, grunn-
skole og eldreomsorg synes ikke 4 ha
betydning for flytteplanene. Forfat-
terne har ogsa studert faktiske flytte-
stremmer mellom norske kommuner i
arene 1988-1993. Analysene gir en
viss stgtte til at flyttestrammene pa-
virkes av standarden pa det kommu-
nale tjenestetilbudet, selv om resulta-
tene ikke er helt i samsvar med flytte-
motivene diskutert foran. Kommuner
med god barnehagedekning og hoye
utgifter per barn i barnehage har stor
innflytting av  smabarnshushold-
ninger, mens hgye utgifter per elev i
grunnskolen gir stor innflytting av
husholdninger med barn i skoleplik-
tig alder. Hgye utgifter i eldreomsor-
gen synes a stimulere til innflytting
av personer over 50 ar. Men det er
ikke ngdvendigvis slik at tjenestetil-
budet pavirker flyttestrommene -
kausaliteten kan ogsa ga den andre
veien. Nar det kontrolleres for dette,
blir effektene av det kommunale tje-
nestetilbudet pa flyttestrémmene be-
tydelig svakere.

Det foreligger ikke noe sterkt fors-
kningsmessig grunnlag for a si at
standarden pa det kommunale tjenes-
tetilbudet har vesentlig betydning for
valg av bostedskommune. Arbeids-
markeds- og boligforhold synes i
vaere de dominerende faktorene for
valg av bosted. Dette tilsier i det min-
ste at statlige overfgringer til kommu-
nene ma vurderes i forhold til andre
regionalpolitiske virkemidler. Er det
f.eks. mulig a fa mer ut av midlene

gjennom  skattelette il
og/eller bedrifter?

personer

6. AVSLUTTENDE MERKNADER

Kommunene har ansvaret for imple-
mentering av nasjonal velferdspolitikk,
serlig gjelder dette i barnehagesekto-
ren, grunnskolen og helse- og sosial-
sektoren. ~ Store  inntektsforskjeller
kommunene imellom resulterer i svart
ulik standard pa tjenestetilbudet, og
denne fordelingsproblematikken vies
stor oppmerksomhet i offentlig debatt.
De store inntektsforskjellene kan ogsa
fa uheldige konsekvenser for effektivi-
teten i kommunesektorens ressursbruk.
Det grunnleggende prinsipp i finansie-
ringen av kommunesektoren er ram-
mefinansiering. Stgrstedelen av kom-
munenes inntekter bestir av skatt og
rammeoverfgringer som kan dispone-
res fritt innenfor gjeldende lov- og re-
gelverk. Systemet antas 4 fremme ef-
fektiv ressursbruk ved at prioriteringer
og oppgavelgsning kan tilpasses lokale
preferanser og kostnadsforhold. For at
systemet skal fungere etter hensikten
ma kommunene oppfatte rammene
som upavirkelige. Store forskjeller i
tjenestetilbud kan lett resultere i til-
leggsbevilgninger til kommuner med
darlig tjenestetilbud.'?> Dette betyr
myke budsjettskranker som bryter med
prinsippet om rammefinansiering. Re-
sultatet kan lett bli konkurranse i elen-
dighetsbeskrivelse og nedprioritering
av tjenesteomrader som er hgyt priori-
tert av nasjonale myndigheter.
Nasjonale politikere bgr bidra til
stgrre utjevning (og mer effektiv res-
sursbruk) ved a redusere forskjellene
i kommunenes gkonomiske forutset-
ninger, snarere enn a innfgre nye
minstestandarder i grunnskolen som
bare flytter forskjellene til andre tje-
nesteomrader. Det beste tiltaket er
trolig a utjevne forskjellene i skatte-
grunnlag ved a folge opp forslagene
fra Eiendomsskatteutvalget og Inn-
tektssystemutvalget. Ytterlige utjev-
ning kan oppnas ved en mer ambisigs
inntektsutjevning, ved 4 utvide
grunnlaget for inntektsutjevningen
eller ved 4 redusere kommunenes
rolle i regionalpolitikken. Pa disse
omradene er det vanskeligere a gi
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klare anbefalinger, siden det i siste in-
stans ma foretas en avveining mellom
utjevning og andre samfunnsmessige
malsettinger. Jeg vil ngye meg med &
ettersporre analyser og evaluering av
regionalpolitiske  virkemidler. For
skulle det finnes mer effektive virke-
midler enn kommuneoverferinger for
a fremme bosetting og neringsutvik-
ling i distriktene, sa kunne vi bade
oppna mer likeverdig tjenestetilbud
pa sentrale velferdsomriader og en
bedre regionalpolitikk.
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Et ferskt eksempel er Jagland-regjeringens
handlingsplan for eldreomsorg 1998-2001.
Etter planen skal det settes av et eget belgp
pa statsbudsjettet til kommuner med det
darligste tilbudet av pleie- og omsorgstje-
nester for eldre, se St prp nr 61 (1996-97), s.
43.
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