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INNLEDNING 

Bakgrunn og spørsmålsstilling 

I denne utredningen vurderes følgende hovedspørsmål: 
 

1. Hva er storbyenes egenart og hvilke konsekvenser dette har for 
storbyene som produsent av velferdstjenester? 

 
2. Hvilke kostnadsdrivere har storbyene i sin tjenesteproduksjon 

som atskiller dem fra andre kommuner, og er dette ivaretatt 
gjennom den statlige finansieringen. 

 
I utredningen ser vi nærmere på utjevning av utgifter mellom kommunene, 
med vekt på de utgiftene som kan knyttes til storbyenes særpreg. Utredning-
en er utarbeidet samtidig som høringsperioden for utredningen fra det såkalte 
”Inntekssystemutvalget”, ledet av Lars-Erik Borge, (NOU 2005:18). Inntekts-
systemutvalget hadde som mandat å se spesielt på utgiftsutjevningen, med 
blant annet 
 

”Gjennom utgiftsutjevningen i inntektssystemet skal det sikres at kommuner og 
fylkeskommuner settes i stand til å tilby befolkningen et likeverdig tjenestetilbud 
gjennom utjevning av ufrivillige kostnader. I prinsippet omfatter utgiftsutjev-
ningen både driftsutgifter og kapitalkostnader, og de mest sentrale kommunale 
tjenesteområdene – herunder sektorer der innbyggerne har et rettskrav på en-
kelte tjenester. Ut fra forutsetningen om full utgiftsutjevning kommunene og fyl-
keskommunene i mellom, bes utvalget om å foreta en ny faglig gjennomgang av 
kostnadsnøklene. I gjennomgangen bes det legges vekt på: 
 

a) strukturelle endringer siden forrige gjennomgang som har konsekvenser 
for variasjon i utgiftsbehovet 

b) ny forskning og utredning 
c) nytt datatilfang 
d) metodevalg 

 
Utvalget bes spesielt vurdere kommunenes kapitalkostnader og i hvilken grad 
kommunene i dag får tilskudd i tråd med utgiftsbehovet. ….” 

 
I tillegg til en generell vurdering av storbyegenskaper og kriterier som påvir-
ker deres utgifter, har vi også sett nærmere på Inntektssystemutvalgets opp-
følging av sitt mandat, med vekt på utgiftsutjevning i et storbyperspektiv.  
 
Vi legger videre til grunn et syn på storbyenes rolle slik Stortinget uttrykte det 
under sin behandling av Storbymeldingen. I innledningen til Storbymeldinga 
(St.meld. nr. 31 (2002–2003)) fastslo Bondevikregjeringen følgende:  
 

”Storbyene spiller en viktig rolle for verdiskaping og hele landets utvikling, og 
for internasjonalt samarbeid og kontakt. Samtidig møter storbyene betydelige 
sosiale utfordringer og må løse oppgaver og problemer som følger av vekst 
knyttet til infrastruktur, boligtilbud, arealbruk, miljø, levekår, m.v. Derfor vil re-
gjeringen sette fokus på storbyenes utvikling ut fra ulike hensyn – sosiale, kultu-
relle, økonomiske og miljømessige.  
……………….. 
Storbypolitikkens mål er:  
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• Gi alle likeverdige muligheter til å leve det gode liv i storbyen 
gjennom sosial og økonomisk velferd og en hverdag i trygghet. 
[vår utheving] 

• Sikre bedre balanse mellom landsdeler og regioner i forhold til befolk-
ningsvekst og velferdsutvikling 

• Bedre utnyttelse av storbyenes fortrinn og muligheter for å oppnå større 
verdiskaping og grunnlag for økt velferd i hele landet.”  

 
Den relative utfordringen som velferdstjenestene representerer i storbyene 
kan sies å ha forsterket kraft, ettersom en fjerdedel av landets befolkning 
bruker offentlige tjenester i kun de 4 største av landets 431 kommunene.  
 

Oversikt over rapporten og leserveiledning 
 
Denne rapporten er delt i 5 kapitler. Utredningen bygger blant annet på 
komplekse statistiske analyser. Konklusjonene fra analysene vises i kapittel 1, 
mens analysene er beskrevet i større detalj i kapitlene 3 og 4. Rapporten er 
utformet med mål om en bred lesergruppe, unntatt kapitlene 3 og 4 hvor det 
er en fordel om leseren har forkunnskap om statistiske analysemetoder.  
 
I Kapittel 1 er et sammendrag av hovedfunnene utredningen. I kapittel 5 gis 
en grundig omtale av Borgeutvalgets utredning (NOU 2005:18), sett i et stor-
byperspektiv. Begge disse kapitlene er utformet slik at de kan framstilles 
uavhengig av rapporten for øvrig som selvstendige dokumenter.  
 
I kapittel 2 har vi vurdert hovedtrekk i storbysamfunn og deres egenart, og 
hvordan disse hovedtrekk påvirker kostnadene for kommunale tjenester. Vi 
har brukt tidligere forskning av disse forhold, og gjennomført en undersøkelse 
blant administrative ledere i de største kommunene for å fange opp deres 
perspektiv og vurderinger. Samlet sett gir disse kildene en oversikt og peke-
pinn på hvilke elementer storbyene bør se nærmere på, for å finne forklaring-
er for deres utgiftsnivå og om inntektssystemet fanger opp disse godt nok.  
 
I kapittel 3 har vi sett på faktorkostnader. Borgeutvalget var bedt om å vur-
dere virkningene av kapitalkostnadene for kommunale utgifter, og vi presen-
terer her en nærmere vurdering av disse. Det er i utgangspunktet grunn til å 
anta at faktorkostnadene vil være høyere i storbyene enn i andre kommuner 
og vi har sett spesifikt på virkinger av kapitalkostnader og lønnsnivået i det 
ordinære arbeidsmarkedet. Nye databaser er etablert for disse parameterne 
og statistiske analyser er gjennomført, som påviser positiv sammenheng mel-
lom faktorkostnader og kommunale utgifter. På grunn av manglende data er 
det foreløpig ikke foreslått endringer i kostnadsnøkkelen for å fange opp fak-
torkostnadene, men vi påpeker hvilke forbedringer i datatilfang og økonomi-
rutiner som vil være nødvendige forutsetninger om dette ønskes gjennomført 
i framtiden.  
 
I kapittel 4 har vi testet Borgeutvalgets anbefalte kostnadsnøkkel for å finne 
ut om den fanger opp kostnadsdrivere i storbykommunene. Vi har gjennom-
ført statistiske analyser av KOSTRA-data med utgangspunkt i modellene som 
er benyttet av utvalget. Gjennom den første, såkalt brede tilnærmingen, har 
vi identifisert de sektorene som er særlig kostnadsdrivende for storbyene. På 
bakgrunn av dette rettes det spesielt fokus på virkninger av kostnadsnøkkelen 
for sosiale tjenester. Rusomsorg og sosial boligformidling peker seg ut som 
viktige i storbysammenheng. Dagens ”urbanitetskriterium” er, i mangel av et 
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bedre alternativ, nødvendig for å fange opp storbyenes utgifter til rusomsorg. 
Som avslutning er det beregnet alternative kostnadsnøkler som vi mener 
fanger opp kostnadsdrivende faktorer i storbykommunene på en bedre måte 
enn Borgeutvalgets forslag.  
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1 SAMMENDRAG 

I denne utredningen har vi har stilt følgende spørsmål: 
 

1. Hva er storbyenes egenart og hvilke konsekvenser har disse for 
storbyene som produsent av velferdstjenester? 

 
2. Hvilke kostnadsdrivere har storbyene i sin tjenesteproduksjon 

som atskiller dem fra andre kommuner, og er dette ivaretatt 
gjennom den statlige finansieringen? 

Ved starten av utredningen har vi spurt administrative ledere i de største 
norske kommuner om deres vurderinger av årsaker til høye kommunale utgif-
ter. Høye tomtekostnader, pressede lokale arbeidsmarkeder, opphopning av 
sosiale problemer og sosial segregering internt i lokalsamfunn oppgis som de 
viktigste kostnadsdrivere. Sosiale tjenester, spesielt økonomisk sosialhjelp og 
rusomsorg, utmerker seg ifølge denne spørreundersøkelsen, som de sektore-
ne med klarest innslag av storbyspesifikke kostnadsdrivere. 
 
Sektorvise analyser er gjennomført 
I de sektorvise analysene av storbyspesifikke kostnadsdrivere, har vi benyttet 
en bred tilnærming. Med det menes et fleksibelt opplegg for sektorinndeling 
av kommunen og bruk av en storbyvariabel for å identifisere fenomener som 
virker kostnadsdrivende og som er spesifikke for storbykommunene. Ved 
eventuell identifikasjon av storbyspesifikke kostnadsdrivere, følger vi opp med 
grundigere analyser av den eller de aktuelle sektorer. Vi har brukt analysene 
som er utført av Borgeutvalget som utgangspunkt for våre beregninger. 
 
Vi identifiserer klare storbyspesifikke kostnadsdrivere i sosialsektoren, som 
ikke er fanget opp av den modellen som er foreslått av Borgeutvalget. For det 
første finner vi at urbanitetskriteriet (antall innbyggere opphøyd i 1,2) har klar 
positiv effekt på utgiftene til tross for at opphopningsindeksen (antall fattige x 
arbeidsledige x skilte/separerte) er med i beregningene. Det betyr at begge 
disse variablene har selvstendig forklaringskraft og bør tas med i grunnlaget 
for beregning av kriterievektene. 
 
Urbanitetskriteriet fanger opp noe som er betydningsfullt for sosialhjelpsutgif-
tene. Vi undersøker derfor nærmere hva som kan være kilden til urbani-
tetskriteriets forklaringskraft, og finner at det høyst sannsynlig er knyttet til 
utgifter i forbindelse med rusomsorg. Så lenge man ikke er i stand til å etab-
lere og teste et godt mål på omfanget av rus- og rusrelaterte problemer i en 
kommune, så er det, i følge våre beregninger, mye som taler for at urbani-
tetskriteriet fortsatt bør benyttes. 
 
Vi foreslår en fleksibel metodisk tilnærming til analyse av opphopningsprob-
lemer enn det som er gjort av Borgeutvalget. Vår tilnærming viser at det er 
de direkte effektene av de tre kriteriene som inngår i opphopningsindeksen, 
som er de viktigste for forklaring av sosialhjelpsutgifter. Vi finner samspillsef-
fekter kun der arbeidsledighet inngår, dvs. ledighet x fattige og ledighet x 
skilte/separerte. Storbyvektene for sosialhjelp er generelt noe større ved bruk 
av opphopningsindeksen, når denne brukes i stedet for vår tilnærming. Dette 
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gjelder i særlig grad for Oslo, som får en vesentlig større vekt ved bruk av 
opphopningsindeksen. 

Sosial boligformidling behandles som del av ”Øvrig infrastruktur” i Borgeut-
valgets beregninger, mens vi har behandlet dette som en del av sosialtjenes-
tene. Vi finner klare storbyspesifikke effekter knyttet til denne sektoren. Ef-
fektene av sosialhjelpskriteriene er imidlertid mer sammensatte, og vi mis-
tenker målefeil å være årsak til observerte storbyeffekter for sosial boligfor-
midling. Det er derfor grunn til å være forsiktig med å legge vekt på denne 
sektoren i et utjevningsopplegg, men det bør i framtida avklares nærmere 
hva slags sektortilhørighet sosial boligformidling skal ha. Videre bør det også 
etableres instrukser for føringspraksis – i hvert fall dersom sosial boligformid-
ling skal inngå i sosialsektoren, og dermed i et framtidig utgiftsutjevningsopp-
legg. 

Et forslag til kostnadsnøkkel for sosialsektoren, som vi mener fanger opp stor-
byeffektene på en bedre måte enn Borgeutvalget, er vist i Tabell 1-1. 

 

Tabell 1-1 Kostnadsnøkkel, beregnet utgiftsbehov i sosialsektor og økonomiske virk-
ninger: vårt forslag, sammenliknet med Borgeutvalgets forslag 

Kriterium Kriterievekter - sosialhjelp 
 Borgeutvalgets forslag Vårt forslag 
Antall skilte og separerte  0,3021 
Antall arbeidsledige 16-59 
år 

 0,1529 

Antall fattige  0,1031 
Antall uførepensjonister 0,0900 0,0736 
Urbanitetskriteriet  0,3104 
Opphopningsindeks 0,3356  
Innbyggere 16-66 år 0,5744  
Indeks skilte*ledige  0,0189 
Indeks ledige*fattige  0,0390 
Sum 1,0000 1,0000 
   
Kommune Beregnet utgiftsbehov - sosialhjelp 
 Borgeutvalgets forslag Vårt forslag 
 Indeks Indeks Virkning i kroner per innbygger i 

forhold til Borgeutvalget 
Stavanger 1,08 1,1352 82 
Trondheim 1,07 1,1578 130 
Bergen 1,03 1,1432 177 
Oslo 1,79 1,7638 -59 
Hele landet 1,00 1,0000  
  

 

Betydningen av lønnsforskjeller i det ordinære arbeidsmarkedet lokalt 

Våre analyser av lønnsnivåets betydning for kommunenes kostnader tar ut-
gangspunkt i data for gjennomsnittlig bruttolønn per mannlig innbygger over 
17 år i hver kommune. Disse dataene viser at det er betydelige forskjeller fra 
kommune til kommune. Storbyene, samt Akershuskommunene, ligger klart 
høyest – om lag 50 % over gjennomsnittet for småkommuner. 
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Figur 1-1 Indeksert 
bruttolønn for menn, 
gjennomsnitt for kom-
munegrupper, 2004 

 

Vi analyserer sammenhengen mellom kommunenes samlede bruttoutgifter og 
lønnsnivået. Dette fordi lønn i hovedsak er en generell kostnadsdriver for all 
kommunal virksomhet og i mindre grad en sektorspesifikk kostnadsdriver. Re-
sultatene viser at 10 % høyere lønnsnivå gir en økning i kommunale brutto 
driftsutgifter på 0,7 %. Siden lønnsnivået er høyest i storbyene, indikerer det-
te økte utgiftsbehov i storbyene.  

Det finnes også klare effekter av kommunestørrelse som trekker i motsatt 
retning. I våre analyser gir demografiske stordriftsfordeler en større kostnads-
reduksjon for storbyene enn den kostnadsøkningen de får pga høyere lønns-
nivå.  

I inntektssystemet gis det kompensasjon for smådriftsulemper, mens det ikke 
korrigeres for lønnsnivåforskjeller. I sum tilsier dette at storbyene får mang-
lende kompensasjon for høyere generelt lønnsnivå. 

Det trengs imidlertid bedre data og mer analyser før sammenheng mellom 
lønnsnivå og kommunale kostnader – både totalt og evt. på sektornivå – er 
tilstrekkelig kartlagt. Vi anbefaler blant annet at: 

a) Det framskaffes bedre tallgrunnlag for lønnsnivå på kommune-
nivå som skiller mellom kommunale og ikke-kommunale ansat-
te, og som korrigerer for yrkesdeltakelse og arbeidstid.  

b) Påvirkningsmekanismer mellom lokalt lønnsnivå og kommunale 
kostnader utredes nærmere, herunder hvordan lønnsnivået i 
ikke-kommunale stillinger påvirker gjennomsnittslønn i kom-
munale stillinger via konkurranse om arbeidskraften.  

 
Kapitalkostnader og betydning av variasjon i tomtepriser mellom 
kommuner 
Sammenliknet med andre informasjonskilder synes Husbankens statistikk å 
være den best egnede til å fange opp gode mål på tomtekostnader i norske 
kommuner. På bakgrunn av denne statistikken fra Husbanken ser vi at tomte-
prisene er langt høyere i storbykommunene enn i mindre kommuner.  
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Figur 1-2 Indek-
sert tomtepris, 
gjennomsnitt for 
kommunegrupper, 
2001-2004 

 

 
Utgiftsutjevning av ulikheter i kapitalkostnader reiser umiddelbart en rekke 
spørsmål knyttet til kommunale regnskapsprinsipper, verdivurderinger og til 
hvorvidt utjevningen både skal omfatte faktiske og kalkulatoriske kostnader. 
Vi konkluderer at dette er spørsmål som er helt nødvendig å avklare før en 
eventuelt setter i gang en større prosess med å utjevne ulikheter i kapital-
kostnader. 

Vi har dokumentert at det er en nokså klar sammenheng mellom lokale tom-
tepriser og kommunale kapitalkostnader, som kan berøre storbykommunene 
spesielt. I beregningene vi har gjennomført, oppveier likevel stordriftsfordele-
ne mer enn ulempene knyttet til høye tomtepriser i storbykommunene. Vi vil 
imidlertid understreke at datagrunnlaget er svakt, og at vi meget vel kan un-
dervurdere betydningen av høye tomtepriser som følge av det. Derfor er det 
vanskelig, for ikke å si umulig, å komme med noen sikre konklusjoner på om 
storbykommunene vil tjene eller tape på innføring av utgiftsutjevning av ulik-
heter i kapitalkostnader. Nye fellesprinsipper for håndtering av kapitalkostna-
der vil være en sentral betingelse for innføring av slik utgiftsutjevning. 

 

Intern geografisk segregering av samfunnet er et særpreg i storbye-
ne, som vi mener kan bidra til økte kostnader for kommunale tjenes-
ter.   

Flere steder ser vi konsentrert bosetting av innbyggere som har særlige behov 
for velferdstjenester i bestemte deler av byene. Områder som Gamle Oslo og 
Groruddalen i Oslo, Laksevåg og Årstad i Bergen, Saupstad i Trondheim, og 
Storhaug i Stavanger er alle kjent for å ha flere innbyggere med større behov 
for velferdstjenester enn andre områder.  

Spørsmålet er om segregering i seg selv kan påvirke behovet for offentlige 
tjenester, ut fra det at geografisk tilhørighet og nettverk kan påvirke beboeres 
tilgang til sosiale goder gjennom bl.a. arbeids- og boligmarkeder. Vi mangler 
dessverre et datagrunnlag for sammenlikning av den geografiske fordelingen 
av levekår mellom kommunene, noe som kunne etableres ved nærmere ut-
redning. 

Segregering er mer utbredt i en del andre land, hvor flere bor i storbyer. Stu-
dier av segregering og offentlige velferdsutgifter i utlandet foreligger og bør 
vurderes nærmere i forhold til norske storbyer. Muligheten for å ta hensyn til 
dette i storbyenes økonomiske grunnlag bør vurderes på lengre sikt, med ut-
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gangspunkt i sammenliknbare data for geografisk fordeling av sosioøkonomis-
ke variabler internt i alle kommuner. 

 

Sluttkommentar 

Inntektssystemet for norske kommuner ble utviklet først i 1986 og har som 
hovedmål å gi mulighet for likeverdige tjenestetilbud i alle landets kommuner. 
Dette gjelder like fullt i de 4 største kommunene, hvor en fjerdedel av landets 
innbyggere bor. Vi har dokumentert at inntektssystemet etter Borgeutvalgets 
forslag, ikke helt fanger opp alle kostnadsdrivende faktorer for tjenesteområ-
der i storbykommunene. Det er derfor behov for både justering av kostnads-
nøkkelen for å ta hensyn til disse forhold, og en nærmere utredning av fakto-
rer som ser ut til å ha stor betydning. Vi har beregnet et nytt forslag til kost-
nadsnøkkel for sosialsektoren, og anbefaler at den dokumenterte betydningen 
av ulikheter i faktorkostnader for kommunale utgifter vurderes nærmere. 

Vi håper innholdet i denne rapporten kan bidra til å supplere Borgeutvalget på 
viktige områder – spesielt på storbyområdet. I så fall vil den potensielt bidra 
til at beslutningstakerne har fått tilgang til et større og bredere grunnlagsma-
teriale når de skal foreta de endelige beslutninger om utgiftsutjevningen – 
både nå og i framtiden. 
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2 STORBYSAMFUNN, EGENSKAPER OG OFFENTLIGE 
KOSTNADER  

2.1 Innledning og tilnærming 

I dette kapitlet beskrives og vurderes ulike sider ved storbyene som kan være 
kostnadsdrivende for kommunale tjenester. Vi har bevisst valgt en bred til-
nærming. En slik tilnærming har til hensikt å være mer dekkende i den offent-
lige debatten enn den strenge definisjonen av ”ufrivillige faktorer” som legges 
til grunn i inntektssystemet, uten at dette skal rokkere behovet for objektivi-
tet når kriterier i inntektssystemet vurderes.  
 
Vi ønsker videre å drøfte rammene for utredningen for øvrig. Noen hoved-
perspektiv blir trukket opp og ulike prinsipielle og grunnleggene egenskaper 
ved storbyene framvises, med vekt på hvordan disse egenskaper kan påvirke 
kostnader for å drive offentlige tjenester. Rapporten er utarbeidet samtidig 
som at Inntektssystemutvalget legger fram sin utredning (NOU 2005:18), 
som vi gir en omtale av i et eget kapittel.  
 
Storbyene er både geografiske steder, og deler av storsamfunnet som har fle-
re karakteristikk som er forskjellige fra resten av landet. Flere har tidligere 
forsøkt å beskrive og analysere hvordan storbysamfunnet kan sies å være 
spesielt i forhold til resten av landet. En stor del av dette materialet har sam-
menfallende konklusjoner, samtidig som at det påpekes variasjoner i egen-
skapene storbyene i mellom.   
 
Norske storbyer er definert i den siste Storbymeldingen (St.meld.nr 31 (2002-
2003)) som de seks største regionsentre: Oslo, Bergen Trondheim, Stavang-
er, Kristiansand og Tromsø. I tillegg til disse er også Fredrikstad og Drammen 
vurdert i flere av analysene og framstillinger i den samme Storbymelding, og 
Bærum framstår som en stor kommune selv om den er tett integrert og ligger 
sentralt i Osloregionen. For vårt vedkommende er hovedfokus på de fire førs-
te som er de største kommuner i Norge, blant annet fordi det er disse som 
deltar i KS program for storbyrettet forskning som også finansierer prosjektet. 
Avgrensingen har også som siktemål å rette fokus på de byer og kommuner 
som, ut fra deres størrelse, har størst sannsynlighet for å ha særskilte storby-
egenskaper.  
 
Den fysiske bystrukturen legger forutsetninger for den økonomiske utvikling-
en i både privat og offentlig sektor, gjennom arealdisponering, regulering av 
utbygging og utvikling av infrastrukturen. Den økonomiske utviklingen på sin 
side er en sentral drivkraft i samfunnsutviklingen, gjennom å skaffe arbeids-
plasser og inntektsgrunnlag for beboere, og for miljøet gjennom trafikkgene-
rering og bruk av energi og andre ressurser. Både samfunnsaktører, nærings-
livet og miljøpremisser er med på å påvirke forløpet og innholdet i den fysiske 
byutviklingen. Samspillet mellom verdiskaping i næringslivet, private inntek-
ter og det lokale skattegrunnlaget står helt sentralt på både makronivået og 
innenfor en stor kommune. Det er samtidig egenskaper i et tettbebygd og dy-
namisk bysamfunn som påvirker samfunnet og miljø i mer negative retninger. 
En forutsetning for en konkurransedyktig verdiskaping er tilgangen til et dy-
namisk arbeidsmarked, noe som stiller spesifikke krav til utdanningssystemet 
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samtidig som at negative virkninger (yrkesskader og andre former for sosial 
slitasje) kan håndteres tilfredsstillende gjennom velferdsapparatet.  
 
Storbyene opplever et betydelig vekstpress og stor konsentrasjon av befolk-
ning og aktiviteter. De har en rolle som store regionsentre, med viktige are-
naer for samfunnslivet, med blant annet et betydelig overskudd av arbeids-
plasser, kulturtilbud og varehandel. Dette skaper et sterkt press på priser for 
arealer, arbeidstakere, infrastruktur og andre innsatsfaktorer innenfor et geo-
grafisk begrenset område.  
 
Storbyene har i tillegg interne sosioøkonomiske forskjeller mellom ulike deler 
av byene, samtidig som at storbyene tilbyr innbyggerne betydelige muligheter 
innenfor arbeidsliv, kultur og sosial kontakt. Vi skal se nærmer på disse as-
pektene i avsnittene nedenfor.  
 

2.2 Kommunenes vurdering av kostnadsdrivende faktorer 

Som en pekepinn på hvilke områder vi bør se nærmere på, har vi gjennomført 
en e-post undersøkelse blant administrativ ledelse i de største kommuner – 
noen flere enn de 9 som er nevnt ovenfor. Gjennom denne undersøkelsen har 
vi samlet en oversikt over hvilke vurderinger kommunene sitter med i dag, 
om hvilke faktorer som betyr mest for kostnadsnivået i kommunale tjenester. 
Denne undersøkelsen illustrerer hvilke inntrykk flere sentralt plasserte fagper-
soner har, uten at disse inntrykkene nødvendigvis er objektive.  
 
Utvalget besto av 18 av de mest folkerike kommunene i Norge og 16 svarte, 
noe som gir en svarprosent på 89 prosent. Undersøkelsen er besvart av råd-
mennene selv eller av andre personer i rådmennenes stab og i ledende øko-
nomistillinger. Blant de 18 kommunene som mottok undersøkelsen var det 
naturligvis alle storbyene, større byer med mer enn 40-50 tusen innbyggere 
samt noen av de mest folkerike omlandskommunene til Oslo. Minste kommu-
ne som mottok undersøkelsen har om lag 40.000 innbyggere. I den videre 
teksten omtales kommunene i utvalget som storbyene, med mindre vi omta-
ler forskjeller mellom by- og omlandskommuner spesielt. Undersøkelsen ble 
utført før detaljene i Borgeutvalget ble kjent. Kommentarene er derfor knyttet 
til det eksisterende inntektssystemet. 
 
Formålet med undersøkelsen var først og fremst å fremskaffe storbyenes 
egne vurderinger av hvordan inntektssystemet håndterer kostnadsfaktorer 
som vi antar er typiske i storbyene. Utvalgets besvarelser har delvis blitt 
brukt som innspill til de økonometriske analysene. På denne måten var spør-
reundersøkelsen en måte å samle inn uttalelser fra de som kjenner inntekts-
systemet og storbyenes spesielle behov godt. Vi vil fremstille resultatene fra 
undersøkelsen i grove trekk. 
 
Kommunene ble spurt om i hvilken grad utgiftsutjevningen i inntektssystemet 
fanger opp store byers/kommuners spesielle utfordringer. En kommune oppga 
å være svært misfornøyd. 56 prosent oppgir å være litt misfornøyd og 38 pro-
sent er nøytrale. 
 
Kommunene ble bedt om å oppgi innen hvilke tjenesteområder i storbyene 
har spesielle utfordringer som ikke hensyntas i dagens inntektssystem. Dette 
var et åpent spørsmål uten spesielle føringer og formålet med spørsmålet var 
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todelt. For det første ønsket vi å få hele bredden i kommunenes egen opple-
velse av problemstillingen, uten å bli påvirket av svaralternativer etc. For det 
andre vil samsvar mellom kommunene på dette spørsmålet gi klare signaler 
om problemstillinger som er felles for storbyene.   

2.2.1 Storbyenes spesielle utfordringer 

Kommunene oppgir en rekke problemområder for storbyene. Enkelte kommu-
ner oppgir hvilke tjenesteområder som har særskilt belastning, mens andre 
kommuner oppgir de direkte årsakene til storbyenes økte utgiftsnivå. 
 
Belastningen på sosialapparatet er den klart hyppigste enkeltfaktoren kom-
munene oppgir. Kombinasjonen rus og psykiatri belaster sosialhjelpstjeneste-
ne og helsetjenesten. Storbyene har et stort antall barn med spesielle behov, 
noe som belaster sosial, helse, og skolesektoren. Innvandrerproblemer er et 
annet moment som trekkes fram.  
 
Boligmarkedet trekkes inn som en forklaring på økte sosiale problemer. Høye 
boligpriser kan være med på å forsterke sosiale problemer i byene fordi 
mange innbyggere har små marginer til å takle midlertidig inntektsbortfall el-
ler økte utgifter. At storbyene har en overrepresentasjon av enpersonshus-
holdninger kan være med å forsterke problemene. Høye boligpriser øker be-
hovet for, og kostnadene ved, å tilby sosialboliger.  
 
Tomtekostnader er en litt annen problemstilling, som også trekkes frem av 
flere kommuner. Høye tomtekostnader gjør nødvendige investeringer i skoler 
og barnehager dyrere. Særlig for kommuner i sterk vekst kan dette være en 
kostbar ekstrabelastning. 
 
Storbyene, og særlig universitetsbyene, har en stor uregistrert befolkning 
gjennom studentene i byen. Disse belaster kommunen uten at byene godtgjø-
res gjennom innbyggerrelaterte kriterier. Urbanitetskriteriet, som er knyttet til 
befolkningsstørrelsen, kan også være lite treffsikkert i områder med mye 
pendling og aktivitet på tvers av kommunegrensene.  
 
Storbyene har et spesielt ansvar for regionale kulturinstitusjoner. Flere kom-
muner oppgir at dette belaster kommuneøkonomien spesielt.  
 
Transport, kommunikasjon, areal og miljø er relaterte problemstillinger som 
skaper særskilte problemer for storbyene.  

2.2.2 Er noen tjenester lettere å tilby i storbyen? 

Kommunene ble bedt om å svare på om det er tjenester som oppleves som 
lettere å tilby i storbyen enn for andre kommuner. Halvparten av kommunene 
oppgir skolesektoren som den sektoren der storbyene lettere kan oppretthol-
de et godt tilbud. Ingen kommuner mener at storbyene har noen fordeler in-
nen sosialhjelpsektoren. I de andre sektorene var det noen få som mener de 
har særskilte fordeler i driften. 



- 12 - 
 

 

2.2.3 Hva er årsakene til storbyenes høye utgiftsbehov? 

Figuren nedenfor viser en tabell der ni tjenesteområder i kommunene er an-
gitt horisontalt og åtte mulige kostnadsdrivere er skrevet vertikalt.  
 
 

Pleie og 
omsorg Skole Barnevern Sosialhjelp Kultur Barnehage Teknisk

Region- og 
byutvikling

Primær-
helse

Bredde i behovet (tilbud til
befolkningen utover det mindre

kommuner tilbyr)

Interne forskjeller i
bysamfunnet (segregering)

Lønnsnivå

Manglende ressurser til å drive
effektivt

Negative volumvirkninger på
grunn av høyt folketall/ stor

etterspørsel

Sammensetning av
samfunnsoppgaver

(opphopning)

Tjenester brukt av andre enn
kommunens innbyggere

Tomtekostnader

20-30 % av byene

30-40% av byene

40-50% av byene

> 50% av byene

Tegnforklaring - andel av besvarelsene

 
Figur 2-1 Svarmatrise (1) fra spørreundersøkelsen:  

Faktorer som gir særskilt høye kostnader for 16 av de 18 største kommunene fordelt 
på sektor 

 
Sosialhjelp og barnevern er de to sektorene som har flest avkrysninger. Det 
er et sammenfallende mønster mellom disse sektorene. Opphopningseffekter 
skaper stort behov og høye kostnader innenfor disse områdene. Med opphop-
ningseffekter menes at sammensetningen av flere oppgaver gjør tjenestepro-
duksjonen mangeartet og kompleks, og dermed dyrere å tilby.  
 
Innen skole og pleie og omsorg oppgir flere kommuner at de samme kost-
nadsfaktorene skaper økte kostnader. Innen skole og barnehage er det en 
bred oppfatning av at høye tomtepriser er kostnadsdrivende.  
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Pleie og 
omsorg Skole Barnevern Sosialhjelp Kultur Barnehage Teknisk

Region- og 
byutvikling

Primær-
helse

Bredde i behovet (tilbud til
befolkningen utover det

mindre kommuner tilbyr)

Interne forskjeller i
bysamfunnet

(segregering)

Lønnsnivå

Manglende ressurser til å
drive effektivt

Negative volumvirkninger
på grunn av høyt folketall/

stor etterspørsel

Sammensetning av
samfunnsoppgaver

(opphopning)

Tjenester brukt av andre
enn kommunens

innbyggere

Tomtekostnader

1 av storbyene

2 av storbyene

3 av storbyene

Tegnforklaring - 
antall bevarelser blant de 4 største byene

 

Figur 2-2 Svarmatrise (2) fra spørreundersøkelsen:  

Faktorer som gir særskilt høye kostnader for de 4 største byene fordelt på sektor 

Innenfor kultursektoren medfører et utvidet tilbud i forhold til mindre kom-
muner at kommunen får ekstraordinære kostnader. Det ligger åpenbart også 
inntekter fra slik aktivitet, direkte og indirekte, men kostnadene ved å opp-
rettholde tilbudet kan belaste kulturbudsjettet tungt. 
 
Segregering ser ut til å være den enkeltmekanismen som en betydelig andel 
av kommunene mener påvirker kostnadene i flest sektorer. 
 
Sammenliknet med større bykommuner for øvrig, viser svarene fra de 4 stor-
byene mye av de samme perspektivene. En større andel av storbyene legger 
vekt på segregering som kostnadsdrivende enn andelen blant de andre store 
kommunene, og en mindre andel legger vekt på tjenestevolumet i seg selv 
som en kostnadsdriver. Storbyene er også mer enn de andre kommunene 
opptatt av tjenestene som leveres til brukere som er bosatt i en større region, 
spesielt innenfor kultur og byutvikling.  
 

2.2.4 Øremerkede tilskudd 

Som et supplerende innspill til denne undersøkelsen, er det gitt tilbakemel-
ding fra storbyrepresentantene i styringsgruppen, angående problemer som 
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skapes av statlig styring av øremerkede tilskudd. Vi legger til grunn i denne 
sammenheng at Borgeutvalget anbefaler at rammefinansiering bør fange opp 
mest mulig av den statlige finansieringen av kommunesektoren. Utvalget er 
særlig kritisk til den tendensen vi har sett de senere årene med tidsavgrense-
de tilskuddspakker; såkalt handlingsplanpolitikk. 

Våre informanter fra storbyene har henvist til at den statlige handlingsplanpo-
litikken stiller krav til kommunenes tilpasningsevne på korte tidsperspektiver. 
Dette kan ifølge våre informanter være et større problem i storbyene enn i 
små kommuner. Det er rimelig å anta at større kommuner har større proble-
mer med å reagere på raske endringer i rammebetingelser, på grunn av stør-
relsen på tjenesteorganisasjoner, mengden av bundne ressurser og lengden 
av beslutningslinjer/saksbehandlingstid. Handlingsplanene har hatt et særlig 
fokus på nybygging og investeringer, og storbyenes arealknapphet og areal-
messige kompleksitet gjør det vanskeligere å revurdere, omregulere og iverk-
sette investeringer innenfor et avgrenset tidsrom. Dette gjør det dermed 
vanskeligere å utnytte tidsavgrensede satsinger fra staten. Vi har ikke annet 
grunnlag til å mene at storbyenes totale utnyttelse av øremerkede midler er 
større eller mindre enn i andre kommunene.  

2.3 Storbyene og kostnadsdrivende egenskaper 

Norske storbyer er definert i den siste Storbymeldingen (St.meld.nr 31 (2002-
2003)) som de seks største regionsentre: Oslo, Bergen Trondheim, Stavang-
er, Kristiansand og Tromsø. I tillegg til disse er også Fredrikstad og Drammen 
vurdert i flere av analysene og framstillinger i den samme Storbymelding, og 
Bærum framstår som en stor kommune selv om den er tett integrert og ligger 
sentralt i Osloregionen.  
 
Vi har i dette prosjektet hovedfokus på de fire største kommuner i Norge, noe 
som utgjør 23 prosent av landets befolkning og 30 prosent av landets syssel-
setting.  
 

Tabell 2-1 Befolkning og sysselsetting i de 4 største byene 

Befolkning Sysselsetting Befolkning Sysselsetting Befolkning
Oslo 449 395 329 869 529 846 371 917 609 200
Bergen 207 922 110 236 239 209 136 246 272 800
Trondheim 134 362 73 428 156 161 94 119 178 500
Stavanger 95 084 56 886 113 991 65 361 132 800

SUM 886 763 570 419 1 039 207 667 643 1 193 300

1986 2005 2020(MMMM)

 

2.3.1 Overordnet hypotese 

Storbyene representerer dynamiske og konsentrerte sentre for verdiskaping, 
innovasjon, befolkning og kultur. Storbyene er preget av en høy produksjon 
av både økonomiske og kulturelle verdier. Byene og deres omland har også 
landets største konsentrasjoner av innbyggere med høy formell kompetanse, 
slik at storbyregionene har en viktig rolle for kunnskapsbaserte næringer og 
strategisk ledelse av nasjonale og regionale virksomheter. Disse forholdene 
varierer mellom byene men er samlet sett viktige grunnlag for norsk nærings-
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liv og samfunnsutvikling. (Se for eksempel Gjelsvik 2004 og Austin m.fl 
2005). 
 
Etter vår vurdering ser vi følgende to grunnleggende trekk i storbyenes utvik-
ling og roller som er kostnadsdrivende for offentlige tjenester:  
 

• Den første av disse er det økonomiske presset som oppleves, særlig i 
oppgangstider. Med økonomisk press menes en markedsetterspørsel 
etter viktige faktorressurser som er kronisk større enn tilbudet. I stor-
byer medvirker dette presset til lokalt høye priser for blant annet fast 
eiendom, arbeidskraft og boliger.  

 
• Samtidig som at storbyenes dynamikk skaper et økonomisk press, 

preges lokalsamfunnet av dette presset på noen måter som er klart 
særegne for storbyene.  Når eiendoms- og boligprisene er generelt 
høye, presses middels- eller lavlønte husstander over på boligmar-
kedssegmenter som har lavere bokostnader, gjerne i bestemte områ-
der, bydeler osv. Dette kan føre til segregering og opphopning i både 
høykostnads- og lavkostnadsområder. Boligmarkedet og flyttemønste-
ret virker dermed som et filter, som sorterer bysamfunnet i geografien 
i større grad enn i mindre kommuner. Dette kan gjelde for både ”rike” 
bydeler og omegnskommuner med høy status og utdanningsnivå (for 
eksempel Bærum utenfor Oslo), og for ”fattige” bydeler og kommuner, 
med relativt høye konsentrasjoner av samfunnsgrupper med lavere 
inntektsnivå og svakere levekårsmål. 

 
 

Storby - økonomisk vekstområde av regional / nasjonal betydning

- innovasjon, produktivitet og verdiskaping, kulturelle verdier

Høy investeringsvilje Stor etterspørsel 
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er Høye bokostnader Stor innflytting
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Figur 2-3 Storbyegenskaper og kostnadsdrivere i kommuneøkonomien 

 
I Figur 2-3 vises disse sammenhengene systematisk. Noen av virkningene kan 
omtales som rene markedsvirkninger, mens andre virkninger har en mer 
kompleks samfunnsmessig karakter, hvor økonomiske faktorer samvirker med 
kulturelle og sosiale trekk å skape mønstre som er mer typiske for storbyene 
enn mindre steder. I alt ser vi 5 viktige relasjoner som kan bidra til å skape 
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økte kommunale kostnader i storbyene: tomtepris, lønnspress, opphopning, 
segregering og regional spredning.  
 
Med tanke på inntektssystemet, mener vi at de aller fleste av virkningene som 
omtales her er upåvirkbare av kommunen selv. En kan jo diskutere om bolig-
poliktikken på 1950- og 1960-tallet har vært en viktig drivkraft i dagens 
mønster med regional spredning, opphopning og segregering. Selv om dette 
kan være tilfelle i noen av byene, er det liten grunn til å hevde at dette har 
sammenheng med politiske valg som tas i de seneste årene. Det ville være 
like urimelig å påstå at storbyene er selvforskyldt i de sosiale problemene og 
den kostnadsdrivende utviklingen, som at perifere distriktskommuner er an-
svarlig for nedgangen i innbyggertall. 

2.3.2 Lønnsnivå 

Lønnsstrukturen i kommunesektoren er regulert gjennom nasjonale avtaler, 
unntatt Oslo kommune, for nesten alle stillingsgrupper. Hovedavtalen mellom 
partene spesifiserer lønnsrammer pr stillingskategori. Lønn for den enkelte 
skal ligge innenfor lønnsrammen og avgjøres gjennom forhandling ut fra prin-
sipper som ansiennitet, kompetanse, ansvar og utjevning i forhold til andre i 
den samme stillingskategorien. Lønnsplassering gjøres ved tilsetting og gjen-
nom den årlige lønnsforhandlinger. Rammer for årlig lønnsøkning for de aller 
fleste stillingsgrupper fastsettes mellom partene på nasjonalt nivå, og det av-
settes en pott for lokale lønnstillegg gjennom forhandlinger i den enkelte 
kommune.  
 
Vår hypotese er at kommuners lønnskostnader vil være påvirket av lønnsut-
viklingen i det lokale arbeidsmarkedet, til tross for at lønnsrammene i ut-
gangspunkt er avtalt for hele landet uten regionale forskjeller. Det er også 
grunn til å tro at denne tendensen vil gjelde på tvers av tjenestesektorer.  
 
Den enkelte kommune ventes å handle som andre arbeidsgivere, hvor lønn er 
et av de viktigste elementene i rekruttering og personalpolitikk. I storbyområ-
der, som er preget av høye levekostnader og et stort arbeidsmarked med 
mange alternative jobbmuligheter, er det ofte vanskelig å rekruttere og be-
holde ansatte med den beste kompetansen. Det kan derfor forventes at 
kommunene i storbyområder vil benytte lønn som et viktig virkemiddel i re-
kruttering og personalpolitikk. Tilsvarende forventer vi at det vil være slik i 
områder hvor det er få alternative jobbmuligheter, og kommunen er den 
eneste aktuelle arbeidsplass for mange i tjenesteyrker, at de kommunale 
lønnsnivåene vil ligge lavere. Kommuner i slike områder ventes ikke å oppleve 
det samme presset for å bruke lønn som virkemiddel i sin rekruttering og per-
sonalpolitikk. Det lokale lønnsnivået kan dessuten være mer kostnadsdrivende 
i kommuner som kjøper større andeler av sine tjenester i det private marke-
det.  
 
Vi har innledningsvis testet denne hypotesen på et grovmasket nivå med 
grunnlag i fylkesstatistikk for gjennomsnittslønn for alle lønnstakere i 2003, 
sammenliknet med netto og brutto utgifter for alle kommuner fylkesvis. 
Lønnsstatistikk er dessuten publisert fordelt på kjønn og vi har testet for dette 
i tillegg.  
 
Sammenhengen mellom gjennomsnittslønn og driftsutgifter var testet innled-
ningsvis med en enkel korrelasjonsanalyse. Konklusjonen fra denne testen 
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viser en signifikant korrelasjon mellom kommunale utgifter pr innbygger og 
kvinners gjennomsnittlige lønn pr fylke, men det er ikke en tilsvarende korre-
lasjon med gjennomsnittlig lønn for menn pr fylke. Med hjelp av mer detaljert 
statistikk for lønnsnivå pr kommune vil vi se nærmere på hvorvidt det påvir-
ker utgiftsnivået i den enkelte kommune.  
 
Vi fortolker denne analysen som en foreløpig bekreftelse på vår hypotese, om 
at lokal lønnsdannelse påvirker de samlede driftsutgifter i kommunene. Det er 
grunn til å forvente at denne effekten er særlig viktig i storbyregionene, hvor 
alternative arbeidsplasser er mange og lønnspresset kan ventes generelt å 
være høyere enn ellers i landet.  

2.3.3 Storbyenes regionale rolle  

Storbyene er sentre for de største bolig- og arbeidsmarkedsregioner i Norge, 
noe som er særlig vektlagt i den siste Stortingsmeldingen (se tabellen fra 
Storbymeldingen nedenfor). Rollen som regionsenter preger behovet for tilret-
telegging av infrastrukturen og en rekke fellestjenester på en annen måte enn 
i en gjennomsnittskommune. 

Tabell 2-2 Storbyregioner, antall kommuner og befolkning 

 
Tabellen viser de seks storbyregionene som omtales i Storbymeldingen, med antall 
kommuner og samlet folketall. 
Kilde: Storbymeldingen, St.meld.nr 31 (2002-2003), tabell 1.1, s.9 
 
Dette vitner om den regionale spredningen av storbysamfunnet som er omtalt 
ovenfor. I hvilket omfang kan en slik regional spredning påvirke de kommu-
nale utgiftene? Hovedargumentet som ofte kommer fram i den offentlige de-
batten er at folk fra nabokommunene bruker kommunens infrastruktur. Tidli-
gere utredninger i Osloregionen (Fürst & Hauge, 1996) demonstrerte at det 
ved midten av 1990-tallet var en betydelig grad av Akershusinnbyggere som 
brukte infrastrukturen i Oslo og til dels også de kommunale tjenestene. Disse 
forholdene var i fleste tilfeller tilordnet gjennom forhandlinger mellom fylkes-
kommunene / kommunene om kjøp og salg av tjenester. Slike avtaler eksis-
terte imidlertid ikke for kommunale veger eller kultursektoren.  
 
Mange av storbyenes arbeidstakere bor utenfor kjernekommunen. Disse bru-
ker storbyenes infrastruktur regelmessig, i forbindelse med både arbeidsreiser 
og andre reiseformål. Hvis vi ser på hvilke formål som preger folks daglige 
reiseaktivitet, er de flest turer knyttet til arbeid og handel/service, nær fulgt 
av fritidsreiser (Denstadli og Hjorthol, 2001).   
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Kilde: TØI rapport 588/2002, Denstadli og Hjorthol 

 

Figur 2-4 Daglige 
reiser etter formål, 
2001, prosent  
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Figur 2-5 Innpendling 
som andel av syssel-
setting  

Innpendlingsandelen 
er høyest for kom-
muner med mer enn 
25.000 innbyggere. 
Det er liten forskjell 
mellom gjennomsnit-
tet for henholdsvis 
mellomstore og de 
største kommuner. 
Det er også betydeli-
ge forskjeller mellom 
kommunene internt i 
hver størrelsesgrup-
pe.  
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Figur 2-6 Sysselset-
ting innen varehandel 
pr 1000 innbyggere  

Sysselsetting innen 
varehandel pr 1000 
innbyggere. Dette 
målet er klart høyest 
for kommuner med 
mer enn 100.000 
innbyggere. Det er 
også betydelige for-
skjeller mellom 
kommunene internt i 
hver størrelsesgrup-
pe. 

 
Når det gjelder arbeidsreiser, kan pendlingsstatistikken brukes som en direkte 
indikator for infrastrukturbelastning. Når det gjelder andre reiser kan vi for 
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eksempel benytte statistikk for varehandelsaktivitet1 som en indirekte indika-
tor for omfanget av besøk. Forhold mellom omfanget av disse reiseformål og 
kommunestørrelse vises i figurene nedenfor. For både arbeidsreiser og indika-
toren for handelsreiser, er det viss sammenheng mellom kommunestørrelse 
og omfanget av besøk.  
 
Denne oversikten gir ikke grunnlag for konklusjoner i relasjon til inntektssys-
temet, men bekrefter at både storbyene og middelsstore kommuner ofte har 
aktiviteter som trekker til seg innbyggere fra nabokommunene. Det gjenstår å 
teste om storbyenes regionale rolle er kostnadsdrivende for storbyene, for 
eksempel innenfor planlegging og næringsutvikling, kommunale veier og sam-
ferdsel, teater, kino og museer. En alternativ tilnærming er å betrakte den 
regionale rollen som en drivkraft bak tomtepriser og kapitalkostnader. Dette 
innebærer at vi alternativt kan bruke kapitalkostnader som også en indirekte 
indikator for regionale funksjoner som ligger i storbyene. 

2.3.4 Opphopning  

Ifølge Barstad og Kirkeberg (2003) kan storbylivets særpreg oppsummeres i 
utsagnet "rike muligheter, harde vilkår". Det legges vekt på både harde leve-
vilkår og på de rike mulighetene. De rike mulighetene kan blant annet knyttes 
til den enestående bredden i tilbudene på arbeidsmarkedet, innenfor utdan-
ningssektoren og kultur- og underholdningslivet. Denne undersøkelsen viser 
at de sosiale og økonomiske ulikhetene er sterkest i Oslo. På den andre siden 
er også mangfoldet i livsstiler og kulturuttrykk et kjennetegn ved Oslo. Be-
folkningskonsentrasjonen i storbyen gjør det mulig å finne likesinnede som 
deler spesielle interesser. Barstad og Kirkeby viser ellers til utenlandske un-
dersøkelser, som tyder på en større toleranse i storbyer for flere former for 
"avvikende" atferd, også ved kontroll for andre faktorer som kan påvirke 
holdningene (Fischer 1992).. Graden av velvilje i forhold til innvandrere øker 
med urbaniseringsgraden, og er størst i bostedsstrøk med 100 000 innbygge-
re eller mer (Blom og Lie 2002). I multivariate analyser hvor det kontrolleres 
for utdanningsnivå forsvinner denne sammenhengen i noen tilfeller, men i 
andre tilfeller gjenstår en selvstendig effekt av bostedsstrøk på holdningen til 
innvandrere, blant annet i synet på innvandrere som en kilde til utrygghet 
(Blom og Lie 2002: 23). 
 
De ”harde vilkårene” i storbyene finner vi igjen i at innbyggernes inntektsnivå 
slår mer direkte ut på deres levekår sammenlignet med hva man finner i and-
re kommunetyper (St.meld nr. 31). Ofte er det færre frie goder og et sterkere 
preg av kommersialisering sammenlignet med mindre byer og kommuner, 
som gjør det mer ressurskrevende å bo i en storby. Eksempler på hvordan 
dette kan slå ut på levekår er dårligere bostandard. Andre levekårsproblem 
har mindre med økonomiske forhold å gjøre. Dette er eksempelvis støy og 
forurensning i bomiljøet, samt sosiale forhold som voldskriminalitet og 
utrygghet, flere aleneboende og løsere sosiale bånd generelt.  
 

                                                                 
1 Omfanget av varehandelsaktivitet estimeres her indirekte, ut fra antall sysselsatte personer i sektoren pr 
kommune. Datagrunnlaget som er benyttet her – PANDA arbeidsmarkedsdata - inkluderer både detaljhandel 
(for det meste besøksbasert) og engrosbedrifter (logistikkvirksomhet med utadrettet transport). Det skilles 
ikke mellom ulike deler av detaljhandel, for eksempel dagligvare som handles mest lokalt, eller utvalgsvare 
som handles mer regionalt. For vårt formål her benyttes disse varehandelsbransjer i aggregert form, som en 
samlet indikator for relativ belastning av infrastrukturen i vertskommunen. 
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Ofte finner man at dårlige levekår i storbyene går sammen med en rekke po-
sitive forhold, bymiljøet sett under ett. Hvis man teller opp antall levekårs-
komponenter hvor personene har spesielt gode eller dårlige kår, finner man at 
levekårene samlet ikke er særlig forskjellig mellom storbyene og landet for 
øvrig (Barstad, 2003). Men man finner at, sammenlignet med spredtbygde 
strøk, er det en klart større andel personer i storbyområdene som har prob-
lemer på minst to eller tre levekårsområder samtidig. Dette er eksempelvis 
sammenhenger mellom materiell standard og økonomi, gode bokvaliteter og 
materiell standard og helse. Resultater fra Levekårsundersøkelsen 1995 tyder 
videre på at økonomiske problemer og miljøproblemer i Oslo relativt ofte 
rammer de samme personene. Storbyproblemer av denne typen er klart 
størst i Oslo, eksempelvis mht. andelen langtidsledige, støy og forurensning. 
Stavanger, den minste av storbyene synes å være den av de fire som er 
minst plaget av storbyproblemer. Eksempelvis er ikke de sosiale kontaktene 
mindre omfattende her enn i landet for øvrig (ibid). 
 
Ser vi på forhold i storbykommunene som kan være kostnadsdrivende for 
kommunale tjenster, kan mye spores til husholdningers økonomiske forhold, 
hvor særlig enkelte sosiale grupper er rammet på grunn av deres svake stil-
ling i arbeidsmarkedet. Djuve og Hagen (2002) har utarbeidet et sammendrag 
av nyere forskning om sammenhenger, og hvordan disse forhold rammer spe-
sielle samfunnsgrupper, med vekt på Oslosamfunnet. Djuve og Hagen påpe-
ker også betydningen av tilfeller hvor de samme personene rammes av flere 
vanskelige forhold samtidig, slik at deres hushold kan ha behov for økt inn-
sats fra flere kommunale tjenester samtidig. Dessuten påpekes et metodisk 
problem knyttet til dynamiske sammenhenger med usikkerhet over tid. Et ek-
sempel på dette er utslag av foreldre med lave inntekter, som enten kan være 
et uttrykk for prioritering av ressurser til familien, eller mangel på ressurser til 
støtte for barns oppvekstvilkår. I det første tilfelle kan barn få gode oppvekst-
vilkår mens de i det andre tilfelle kan få flere problemer i oppveksten og sene-
re i arbeidslivet.  
 
Djuve og Hagen påpeker en rekke forhold som er svært viktige for levekår og 
behov for velferdstjenester i storbyer hvor det gjenstår nærmere forskning i 
Norge. Følgende forhold nevnes spesielt:  

- Barn av fattige familier (om lag 20.000 i Norge) 
- Innvandrergrupper delt etter landebakgrunn 
- Innvandrerbarn i barnevern 
- Langtidsledige og ledige på tiltak 
- Uførepensjonister og mottakere av overgangsstønad 
- Betydningen av utdanningsnivå og kjønn for eldres etterspørsel 

og behov for velferdstjenester 
- Eldres voldsfrykt 

 
Flere har tidligere påpekt at det finnes sterkere statistiske sammenhenger 
mellom behov for velferdstjenester og produktet av utvalgte indikatorer enn 
med summen av indikatorer. Det er med andre ord observert mulighet for en 
selvforsterkende eller multiplikator-virkning, mellom sosioøkonomiske fakto-
rer.  
 
En slik multiplikativ effekt kan imidlertid være en forenklet upresis måte å si-
mulere virkningen av at enkeltpersoner faller under flere kategorier. Djuve og 
Hagen (ibid) har drøftet dette i forhold til en fattigdomsindeks som brukes i 
Oslos kriteriesystem (for ressursfordeling mellom bydelene), som er et pro-
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dukt av lavinntektsindeks, lavutdanningsindeks blant 40-49 åringer og ande-
len 20-66 åringer. Djuve og Hagen påpeker at, dersom det mest utløsende er 
lav utdanning og lav inntekt samtidig, vil bydeler som har store grupper av 
hver, men liten overlapp, bli overkompensert. Slik sett ville det være bedre 
generelt å utvikle et datatilfang som bedre beskriver omfanget av personer 
som faktisk har de kritiske kombinasjoner av sosioøkonomiske karakteristikk.  

2.3.5 Segregering 

Undersøkelsen av administrative ledere i storbykommunene (2.2 ovenfor) vi-
ser at om lag halvparten av disse mener at sosioøkonomisk segregering er en 
viktig årsak til høye utgifter til velferdstjenester i deres respektive byer, sær-
lig innenfor sosialhjelp og barnevern. Blant annet derfor er det viktig å drøfte 
nærmere eventuelle sammenhenger her. Spørsmålet er om segregering i seg 
selv kan påvirke behovet for offentlige tjenester, ut fra en antakelse at geo-
grafisk tilhørighet og nettverk kan påvirke beboeres tilgang til sosiale goder 
gjennom bl.a. arbeids- og boligmarkeder. 
 
Geografisk segregering av befolkningsgrupper er et gammelt og velkjent fe-
nomen i de aller fleste storbyer. Områder som Gamle Oslo og Groruddalen i 
Oslo, Laksevåg og Årstad i Bergen, Saupstad i Trondheim, og Storhaug i Sta-
vanger er alle kjent for å ha flere innbyggere med ofte større behov for vel-
ferdstjenester enn i andre steder. Segregering har både positive og negative 
virkninger. På den ene siden kan det interne kulturelle fellesskap og identitet 
styrkes, som et bidrag til et dynamisk, urbant mangfold. På den andre siden 
kan segregeringen forsterke både ekskludering av minoritetsgrupper fra del-
takelse i de ordinære bolig- og arbeidsmarkedene, samtidig som at ressurs-
sterke grupper kan, blant annet gjennom eiendomsverdier, sikre sine fordeler.  
 
Segregering gjennom boligmarkeder i europeiske storbyer, inkludert Norden, 
er dokumentert siden industrialiseringen. Årsaker til segregering kan være 
mange. Når segregering viser seg i bosettingsmønsteret er det naturlig å se 
på boligmarkedsmekanismer. Det meste av dagens flytting skjer i norske 
storbyer innenfor et deregulert eiermarked. Samtidig er en stor andel av boli-
gene bygget i en periode med stor offentlig styring, gjennom Husbanken og 
kommunal investering. De siste tiårene har segregeringen blitt til dels mer 
synlig, ettersom det legges vekt på etniske forskjeller og behov for nye poli-
tiske initiativ for integrasjon.  
 
Spesielt Terje Wessel (UiO) og Svein Blom (SSB) har i flere år undersøkt seg-
regeringsfenomen i norske forhold, spesielt i Oslo. Ifølge Wessel (2005) kan 
segregeringsbegrepet defineres på flere måter, både i forhold til mekanismer 
for ekskludering fra samfunnsliv, i forhold til sterke sosioøkonomiske ujevnhe-
ter og i forhold til utviklingen av geografiske enklaver med ofte synlige sosiale 
forskjeller. (Slike enklaver for ressurssterke grupper kan være vel så framtre-
dende i Oslo som for svakstilte.) Perspektivet har endret seg de siste tiårene. 
Det tidligere samfunnsengasjementet i etterkrigstiden rettet fokus på historis-
ke skjevheter i storbyer og anvendte nye og modernistiske byutviklingsstrate-
gier, med et mål om å bidra til å løfte de fattige ut av slummene og jevne ut 
forskjellene. Siden 1980-tallet har engasjementet endret seg, og oppfatningen 
er at modernisering og urbanisering har bidratt til ny ulikhet, ny fattigdom og 
forsterket segregering. (Ibid).  
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Forskere har oftest målt geografisk segregering med D-indeks (”Dissimilarity 
Index”), som er en beregnet andel av befolkningen i mindre geografiske om-
råder som rent teoretisk må flyttes for å skape en geografisk utjevning, etter 
de gitte sosioøkonomiske parameterne (etnisitet, lavinntekt, aldersgrupper 
med mer). Flere slike analyser har vært gjennomført i de siste 10 år for byde-
ler og grunnkretser i Oslo. Segregering i Oslo er blitt utforsket i forhold til ut-
danning (Hansen, 2005), etnisitet (Blom, 2001 og 2002) og i forhold til en 
bredde av sosioøkonomiske variabler (Wessel, 1996 m.m.). Hovedfokuset i 
disse studiene har vært å identifisere omfanget og eventuelle endringer i seg-
regeringsbildet. Disse studiene konkluderer sammenfallende, om at sam-
funnssegregering samlet sett ser ut til å være nokså stabil i Oslo, selv om en 
ser endringer over tid i enkelte av indikatorene.  

Tabell 2-3 D-indeks for segregering for befolkningen etter landbakgrunn i Oslo (Blom, 
2002) 

 
 
Eksempler på hvordan etnisk segregering kan vurderes er vist i tabellen oven-
for (Blom 2002).  I denne tabellen vises D-indeksen i Oslo for befolkningen 
etter landebakgrunn. Etnisk segregering er ifølge Bloms analyse betydelig 
svakere blant den europeiske befolkningen, med unntak beboere med fransk 
eller tidligere jugoslavisk opprinnelse, enn blant de aller fleste grupper med 
ikke-vestlig landebakgrunn. Dette tyder på en sterk geografisk opphopning av 
de etniske gruppene som er mer utsatt for diskriminering i bolig- og arbeids-
marked i visse deler av byen.  
 
Ifølge Barstad (2001) er segregeringstendensene nokså utbredt mellom stor-
byer og andre større kommuner i Norge. Barstad har benyttet ulike indekser 
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og identifisert en opphopning av visse levekårsproblemer i en del av sent-
rumsområdene i mellomstore byer på Østlandet, spesielt i Kristiansand, 
Sarpsborg og Skien, som var vel så utsatt for levekårsproblemer som bosatte 
i sentrumsområdene av Bergen, Trondheim og Stavanger. Arbeidsløsheten i 
to bydeler i Drammen var omtrent på nivå med Oslo indre øst. Men innbyg-
gertallet i disse bydelene er i gjennomsnitt lavere enn innbyggertallet i sent-
rumsbydelene i storbyene. 
 
Barstad har også påpekt et viktig dataproblem, hvor sammenligninger av le-
vekårsproblemenes utbredelse i ulike deler av storbyene påvirkes av innbyg-
gertallet i områdene som sammenlignes, slik at områdene med mindre inn-
byggertall viser som regel større variasjoner i levekårsindekser. Bydelene i de 
storbyene som her er vurdert varierer mellom gjennomsnittlig 30.000 innbyg-
gere i Oslo, Bergen og Trondheim, 16-19.000 i Kristiansand og Stavanger og 
6.000 i Tromsø og Drammen. Dette er et problem ved sammenligningene hvis 
en skal bruke bydelsstatistikk (grunnlaget for SSBs levekårsindekser). I tillegg 
er bydelsavgrensing valg ut fra forskjellige kriterier i hver by. Bl.a. Oslo 
kommune har bevisst valgt en bydelsinndeling som gir nokså homogene so-
sioøkonomiske grupper i den enkelte bydel.  
 
Av de enkelte levekårsproblemene har Barstad (2001) bare sett på variasjo-
ner i dårlige boforhold innen bydelene, blant annet med betydelige variasjoner 
i boforhold innenfor Trondheims og Stavangers sentrumsbydeler. Barstad 
skriver (ibid):  
 

”I delområdene Midtbyen og Lademoen i Trondheims sentrumsbydel var bofor-
holdene i visse henseender vel så dårlige som i Oslo indre øst og Bergen Sent-
rum. Det samme gjelder delområdet Johannes i Stavangers sentrumsbydel Stor-
haug. Dette er også områder hvor det bor relativt mange skilte og separerte, 
personer med lav utdanning og ikke-vestlige innvandrere. Innen Bergen Sent-
rum er det betydelige forskjeller mellom høystatusområdet Årstad og det øvrige 
sentrumsområdet.” 

 
Ifølge Barstad har datamaterialet også visse mangler, noe som skaper et 
overdrevet negativt inntrykk av levekårene i Oslo indre øst og andre sent-
rumsområder i storbyene. Det rettes betydelig fokus på store problemer på 
mange felter, befolkningen selv ofte opplever situasjonen annerledes. Barstad 
viser til at en stor del av befolkningen som er bosatt i Oslo indre øst opplever 
positive sider ved sentral beliggenhet, et generelt bra tjenestetilbud og et 
godt sosialt miljø. Det må også understrekes at selv i Oslo indre øst rammer 
de fleste levekårsproblemene bare en mindre del del av befolkningen.  
 
Sammenlikning mellom storbyene med levekårsindeks på bydelsnivå 
Som en illustrasjon av en mulig tilnærming til dette har vi sammenliknet vari-
asjonen i levekår mellom bydelene i den enkelte kommune for de største 
kommunene (se Figur 2-7). Vi har benyttet SSBs samlete levekårsindeks for 
2005 pr bydel i de største kommune som en mulig variabel for å teste segre-
gering.  
 
Denne analysen er basert på SSBs beregnete levekårsindeks, som er en avle-
det målvariabel basert på en rangering av kommuner og bydeler. Bydelsinn-
delingen er dessuten gjort på forskjellig grunnlag og ut fra forskjellige hensyn 
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i hver by2. Vi antar derfor at denne analysen ikke gir et korrekt bilde av seg-
regering for sammenlikning mellom byene, men at den likevel kan gi en grov 
indikasjon av forskjellene, som en innledning til nærmere drøfting av forhold 
mellom segregeringsgraden og kommunale utgifter. 
 
I SSBs levekårsindeks inngår følgende faktorer:  
 

• Sosialhjelpstilfeller per 100 innbyggere, 16 år eller mer 
• Dødelighet i alt per 100 000 innbyggere, alders- og kjønnsjustert 
• Attføringspenger i løpet av 2004 per 1 000 innbyggere 
• Uførepensjonister 16-49 år per 1 000 innbyggere 16-49 år 
• Voldssiktelser pr 10 000 innbyggere 
• Arbeidsledige og deltakere på arbeidsmarkedstiltak per 100 innbyggere  
• Overgangsstønadsmottakere per 100 kvinner 20-39 år  
• Lav utdanning - andel 30-39 åringer med barne- og ungdomsskolenivå 

som høyeste fullførte utdanning  
Ifølge SSB er denne levekårsindeksen ikke ment som en god statistisk analy-
se, men et mål som kan brukes for å vise forskjeller mellom bydeler og kom-
muner – noe som nettopp er formålet i en vurdering av segregering i storbye-
ne. Vi gjør også oppmerksom på at det er en rekke sentrale levekårsvariabler 
som ikke inngår i denne indeksen, slik som for eksempel andel skilte og sepa-
rerte, andeler med lav inntekt, eller andeler med ikke-vestlig bakgrunn. In-
deksen er utformet for heller å vektlegge det faktiske behovet for de viktigste 
formene for offentlig støtte.  
 
Resultatene i Figur 2-7 viser at Oslo har klart høyest segregering etter bereg-
net standardavvik mellom bydelene, og Bærum og Trondheim klart lavest. 
Segregeringsmålet ser ut til å være nokså likt for både Kristiansand, Dram-
men og Bergen. Det er en viss sammenheng mellom segregering og kommu-
nestørrelse, men den er ikke slående når en ser bort fra Oslos særstilling, 
som både den største og den mest segregerte kommunen.  
 
Hvis vi ser nærmere på hvilke konkrete levekårsmål som gir utslag for segre-
geringen, finner vi følgende hovedtrekk: 
 

Dødelighet i den enkelte bydelen viser sterkest variasjon av alle leve-
kårsmålene, og er spesielt utpreget i Oslo og Tromsø. Dødelighet varie-
rer også nokså sterkt mellom bydelene i alle de andre storbyene med 
unntak av Trondheim og Bærum.  

 
Dernest viser mottak av sosialhjelp sterk variasjon mellom bydelene, 
spesielt i Oslo men også i Bergen, Stavanger og Drammen.  

 
Det er dessuten sterk variasjon i andelen med lav utdanning mellom 
bydelene i Oslo, noe som også varierer betydelig mellom bydelene i 
Trondheim og Tromsø. 

                                                                 
2 For Oslo har bydelsinndelingen vært en viktig prosess, gjennomført først på slutten av 1980-tallet og revi-
dert igjen i 2004. Bydelene i Oslo har roller som både enheter for samfunnstjenester og for lokaldemokratisk 
deltakelse. Etter en faglig og politisk vurdering har det vært viktig for Oslo at bydelene har en stor grad av 
entydighet i forhold til lokalsamfunnet, og grensene følger derfor i stor grad sosioøkonomiske skillelinjer. I de 
andre byene har bydelsinndelingen en mindre formell funksjon, delvis for organisering av tjenesteproduksjon 
men mest som enheter for statistikk og interne analyser og samhandling i den enkelte by. Inndelingen som er 
valgt følger derfor ikke i samme grad de sosioøkonomiske skillelinjene i storbyene utenom Oslo.  
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Vold varierer betydelig mellom bydelene i Oslo, Stavanger, Drammen 
og Tromsø, mens de øvrige levekårsmålene viser liten gjennomgående 
variasjon mellom bydelene. Mottak av attføringspenger viser liten 
variasjon mellom bydelene, og er nesten helt jevnt fordelt mellom byde-
lene i Trondheim og Bærum (dog på et henholdsvis høyt og lavt nivå).  

 
 

Variasjon i levekårindeks mellom bydeler pr 
storbykommune 
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Figur 2-7 Samvariasjon mellom beregnet segregering mellom bydelene og innbyg-
gertall 

 
Denne analysen av levekårsindeksen og segregering tyder dessuten på et an-
net interessant funn. I motsetning til hva man kanskje ville ha forventet, ser 
det ut til at det ikke noen klar sammenheng mellom det samlete levekårsmå-
let og segregeringstendensen byene seg i mellom. I Oslo og Stavanger er det 
en svak positiv samvariasjon, slik at noen av de variablene som viser mål for 
relativt dårlige levekår viser også en betydelig eller sterk segregering for den 
samme variabel. Derimot er det slik i Bergen, Kristiansand og Trømsø, at de 
variablene som viser relativt sett minst levekårsproblemene i byene samlet, 
viser samtidig sterkest variasjon mellom bydelen.  
 
Hvis graden av segregering har en sammenheng med behovet for kommunale 
tjenester samlet sett, må vi bruke data for geografiske forhold som er sam-
menliknbare mellom byene, dvs noe annet enn bydelsstatistikk.  
 
Behov for å utvikle sammenliknbare databaser og teste virkninger for vel-
ferdskostnader 
Spørsmålet gjenstår, om segregering i seg selv kan bidra til å øke behovet for 
offentlige tjenester i storbykommunene samlet sett. Hvis dette er tilfelle, vil 
velferdsbehovet i en kommune samlet være større når samfunnet er sterkt 
geografisk inndelt, enn når de samme gruppene bor med en jevnere romlig 
fordeling. Dette kan testes ved å etablere en egnet database eller indikator 
for den interne fordelingen av viktige levekårsfaktorer i alle kommuner. Etter 
det vi erfarer er en slik vurdering bare gjennomført i Oslo, men muligheten 
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for å utvikle en objektiv og egnet indikator for segregering i alle kommuner 
bør utredes nærmere.  
 
I utlandet er det gjennomført en rekke studier av egnete indikatorer for slike 
levekårsmål og virkninger for offentlig økonomi (for eksempel Bramley & 
Evans, 2000, og Tunstall & Lupton, 2003). Her finnes trolig mye erfaring som 
kan ha relevans til norske forhold i en oppfølging av dette som kan omfatte 
flere storbyer enn Oslo.  
 
Vi viser til at Borgeutvalget har brukt adressebasert data i en annen sam-
menheng, for mål for geografisk spredning i forbindelse med en ny kostnads-
nøkkel indikator for samferdselssektoren. Det illustrerer at det er mulig å 
etablere en database for geografiske fordelinger, noe som også bør vurderes 
for sosioøkonomiske variabler. En slik database vil kunne være grunnlag for 
både å sammenlikne segregering mellom kommunene på en bedre måte og 
deretter å analysere virkningen for kommunale utgifter.  
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3 UFRIVILLIGE ULIKHETER I FAKTORPRISENE  

3.1 Innledning 

Diskusjonen omkring hva som bør omfattes av utgiftsutjevningen, kan deles 
opp i to prinsipielt separate spørsmål: i) hvilke tjenesteområder som bør om-
fattes, og ii) hvilke kostnadsdrivende elementer/faktorer som bør omfattes. 
Når det gjelder det første spørsmålet legger Borgeutvalget seg på samme lin-
je som Rattsøutvalget, dvs. at det er kostnader knyttet til ”nasjonale vel-
ferdsoppgaver” samt administrasjon som skal kompenseres for i utgiftsutjev-
ningen. Eventuelle kostnadsforskjeller knyttet til lokale oppgaver skal dermed 
holdes utenfor.   
 
Det andre spørsmålet gjelder hvilke typer av eventuelle ufrivillige kostnader 
(kostnadsdrivere) systemet skal rettes inn mot å fange opp. Dette diskuteres 
blant annet i utvalgets avsnitt 7.8.2. Der skilles det mellom utgiftsforskjeller 
knyttet til variasjon i etterspørsel etter kommunale tjenester på den ene siden 
og variasjon i kostnadsforhold på den andre.  
 
Utvalget anbefaler at kommuner gis full kompensasjon for sosioøkonomiske 
forhold som påvirker behovet (etterspørselen) etter kommunale tjenester. 
 
Når det gjelder kostnadsforhold viser utvalget tilbake til Rattsø-I-utredningens 
opplisting av faktorer som ut fra en produksjonsteoretisk tilnærming påvirker 
enhetskostnadene ved kommunale tjenester: 
 

• Faktorpriser (hovedsakelig lønn, men også kapitalkostnader) 

• Skala av produksjon (smådrift, stordrift) 

• Lokale karakteristika (bosettingsmønster m.v.) 

• X-ineffektivitet (merkostnader sammenlignet med mest mulig kost-

nadseffektiv drift korrigert for skalaeffekter og andre relevante for-

hold) 

• Kvaliteten på tjenesten  
 
Utgiftsutjevningen skal ideelt sett fange opp ufrivillige kostnadsulemper knyt-
tet til de første tre kulepunktene ovenfor, mens en derimot ikke ønsker å gi 
kompensasjon for merutgifter pga ineffektiv drift eller (selvvalgt) høyere kva-
litet. Det er imidlertid et betydelig stykke vei fra de prinsipielle anbefalingene 
til de faktiske når det gjelder ufrivillige kostnadsdrivende faktorer. Som utval-
get skriver (s. 142): ”I dag fanges variasjoner i kostnadene knyttet til å pro-
dusere en enhet av tjenestene opp gjennom to typer kriterier: 
 

• Mål på bosettingsmønstret 

• Kommunestørrelse 
 
Med andre ord finnes det ikke noen direkte kompensasjon i det nåværende 
inntektssystemet for eventuelle faktorprisforskjeller, verken for lønnsnivåfor-
skjeller eller forskjeller i kapitalkostnader. Det eneste som eventuelt tas hen-
syn til er ”tilfeldige” samspillseffekter mellom bosettingsmønster og/eller 
kommunestørrelse som indirekte fanger opp de underliggende, direkte årsa-
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kene til kostnadsforskjellene. Det er derfor åpenbart slik at dersom det er be-
tydelige forskjeller i prisnivået på viktige innsatsfaktorer som arbeidskraft og 
kapital, vil dette neppe fanges opp på en treffsikker og god måte av dagens 
inntektssystem. I dette kapittelet tar vi derfor faktorpriser på hhv. kapital og 
arbeidskraft opp til nærmere analyse. 

3.2 Ufrivillige forskjeller i kapitalkostnader 

3.2.1 Bakgrunn 

I NOU (1996:1), den såkalte Rattsø-utredningen, forslås det ikke å etablere 
kostnadsutjevnende kriterier som følge av ufrivillige forskjeller i kapitalkost-
nader. Grunnen er at det antas at kapitalkostnadene er nær proporsjonale 
med driftsutgiftene og dermed ikke vil gi opphav til nevneverdige fordelings-
virkninger mellom kommunene. Som vist i Langørgen og Rønningen (2002) er 
ikke det nødvendigvis riktig, men er avhengig av hva slags finansieringsmu-
ligheter for ny kapital som finnes og om det er tilpasningstregheter i kommu-
nenes dimensjonering av realkapitalen til endringer i demografiske faktorer. 
Ved muligheter for lånefinansiering, og med perfekt informasjon om endringer 
i demografiske forhold, skulle det i prinsippet ikke være grunnlag for å hevde 
at det er ufrivillige forskjeller i kapitalkostnadene mellom kommuner, i følge 
forfatterne. 
 
I mandatet til Inntektssystemutvalgets utredning (NOU, 2005:18), står det 
følgende å lese: 
 

”Utvalget bes spesielt vurdere kommunenes kapitalkostnader og i hvilken grad 
kommunene i dag får tilskudd i tråd med utgiftsbehovet. Som grunnlag for ar-
beidet vil det i løpet av 2003 foreligge en egen utredning fra SSB om kapital-
kostnadene ved skolebygg (Prosjektet ”Analyse av kapitalslit og investeringer i 
kommunale skolebygg”). Høsten 2003 skal det nedsettes et eget utvalg for å 
vurdere dagens kommunale eiendomsforvaltning og behovet for endringer. Det 
vil være behov for kontakt mellom utvalgene.” 

 
Her bes altså utvalget eksplisitt om å foreta en vurdering av kapitalkostnade-
nes betydning for kommunenes utgifter. Det arbeidet som faktisk er gjennom-
ført på dette området, kan imidlertid ikke sies å tilfredsstille de forventninger 
formuleringen gir opphav til. Det påpekes riktignok at det er forbundet med 
store problemer å innføre et system for utgiftskompensasjon på bakgrunn av 
det datamaterialet som i dag foreligger. Det er det ikke vanskelig å være enig 
i, men da skulle en kanskje tro at utvalget la ned et visst arbeid i å beskrive 
hva som faktisk må til av informasjon for at et opplegg for kompensasjon av 
eventuelle ulikheter i kapitalkostnader kan gjennomføres i framtiden. 

 
Langørgen og Rønningen (2002) finner på bakgrunn av økonometriske analy-
ser at kapitalkostnadene (avskrivinger) øker med kommunens frie inntekter. 
De viser videre at små kommuner har høyere kapitalkostnader enn store 
kommuner, og tolker dette som et uttrykk for stordriftsfordeler i utnyttelsen 
av kapitalen. Spredtbygde kommuner med lange reiseavstander har også 
høyere kapitalkostnader, noe som tyder på økt kapitalbehov ved å yte et de-
sentralisert tjenestetilbud. Kommuner i vekst har lavere kapitalkostnader på 
kort sikt, mens virkningene på lenger sikt er tilnærmet lik null. Det betyr at 
befolkningsendringer bare har en midlertidig effekt på kapitalkostnadene, når 
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det ses bort fra eventuelle virkninger av bedre eller dårligere utnyttelse av 
stordriftsfordelene knyttet til kapitalbruken. 
 
Et hovedproblem med diskusjonen av kapitalkostnader i NOU (2005:18) er at 
den reduseres til en diskusjon knyttet til problemer vekstkommuner har med 
tilpasning av kapasitet til økende folketall. Dette er jo, som Langørgen og 
Rønningen (2002) og utvalget selv påpeker, først og fremst et temporært 
problem og representerer således ikke permanente forskjeller i kostnader 
mellom disse og andre kommuner. En faktorpristilnærming synes derfor å 
være mer relevant – dvs. en hypotese om at noen kommuner har permanent 
og ufrivillig høyere kostnader ved produksjon av kommunale velferdsgoder 
som følge av at brukerprisen på kapital er høyere. 

 
Modellene i Langørgen og Rønningen (2002) forutsetter imidlertid at selve pri-
sen per mengdeenhet kapital er gitt og lik for alle kommuner og er derfor ikke 
egnet for en analyse av en slik problemstilling. Forutsetningen om ingen pris-
variasjon synes streng og lite realistisk. Spesielt er det grunn til å tro at tom-
teprisene varierer mellom kommuner, noe som vil påvirke kommunenes kapi-
talkostnader. Men det vil i prinsippet ikke påvirke kommunens avskrivinger 
fordi grunneiendom ikke skal i inngå i avskrivingsgrunnlaget.3 Bl.a. av disse 
grunner anser vi derfor høye kapitalkostnader potensielt å være en viktig 
kostnadsdriver i storbyenes produksjon av kommunale tjenester. Hovedbe-
grunnelse for denne antagelsen er at tomteprisene i storbyene er vesentlig 
høyere enn det de er i mindre kommuner uten spesielle presstendenser. Det 
samme antar vi er tilfelle for byggekostnadene, om enn i et noe mindre om-
fang.  
 
En mulig innvending mot dette er at tomteeiendom ofte ikke forringes i verdi, 
i hvert fall ikke i storbyene. Slike investeringer representerer med andre ord 
en vesentlig verdi for de kommunene som eier arealer, og det skulle derfor 
være liten grunn til å kompensere for dette gjennom systemet for utgiftskom-
pensasjon i Inntektssystemet. Dette kan imidlertid fort føre til en feilslutning. 
At tomtene har høy verdi betyr jo også at kostnadene ved at de bindes opp, 
for eksempel i kommunal tjenesteproduksjon, er høy. Kommunal tjenestepro-
duksjon krever nemlig tomtearealer – man kan bare i begrenset grad substi-
tuere seg bort fra denne type faktorbruk: Man kan verken flytte den kommu-
nale tjenesteproduksjonen til områder der tomtearealer er billigere eller – iall-
fall i svært liten grad – skifte til mindre kapitalintensiv tjenesteproduksjon. 
Det betyr at det finnes et minstenivå på tomtearealer i en kommune som er 
låst fast til kommunal tjenesteproduksjon som skoler, pleie- og omsorgsinsti-
tusjoner, barnehager, kontorer, veier osv. En kunne tenke seg at verdiene 
kunne realiseres gjennom salg og at kommunen baserte sine tomtearealbehov 
på leie. Da ville høye kapitalkostnader direkte avleses gjennom høye utgifter 
til leie av infrastruktur. Et annet moment som kan fremsettes er hvorfor 
kommunene skal kreve en markedsbasert avkastning på tomteeiendommene 
sine, noe som innebærer nettopp høye kapitalkostnader ved bruk i egen tje-
nesteproduksjon? Til det kan det argumenteres at kommuner, som er i besit-
telse av verdifulle tomteeiendommer, ikke bør stille svakere krav til avkast-
ning på disse enn det for eksempel kommuner med sterke eierinteresser i 
kraftselskaper gjør. 
 

                                                                 
3 Som vi viser senere, er det imidlertid her store forskjeller i kommunal praksis. 
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Et mål på kommunenes kapitalkostnader i Kostras resultatregnskap er leieut-
gifter på hvert funksjonsnivå. Leiekostnader påvirker det kommunale driftsre-
sultatet, og for kommuner som baserer det meste av sin areal- og annen ka-
pitalbruk på leie, vil vedkommende kommunes kapitalkostnader framkomme 
gjennom disse. Det er imidlertid svært få eller ingen kommuner i Norge som 
ikke selv eier store deler av de arealer og den bygningsmasse som inngår i 
kommunal tjenesteproduksjon. Å bare bruke driftsutgifter på de ulike funk-
sjonsområdene som grunnlag for beregning av betydningen av f.eks. ulikhet i 
tomteverdier mellom kommuner, vil derfor i betydelig grad undervurdere de 
totale kapitalkostnadene. Her finnes imidlertid noen viktige unntak. Det er de 
kommunene som har etablert egne kommunale eiendomsforvaltningsforetak. 
I den grad det kommunale foretaket fakturerer husleie til markedspris til 
kommunene, vil leieutgiftene til alle funksjonsområder inngå i driftsutgiftene 
og også gi resultateffekt. I slike tilfeller har vi prinsippet fanget opp kapital-
kostnadene på en god måte – gitt at leieprisen er satt rimelig i samsvar med 
leieprisen i markedet. På den annen side vil de kommunene som opererer 
med en slik modell systematisk få overvurdert sine driftsutgifter sammenlik-
net med kommuner som ikke benytter en slik konsernmodell. Dette er for øv-
rig en svakhet med alle de analyser som gjennomføres med Kostra som data-
grunnlag. 
  
Siden regnskapsåret 2001 er avskrivinger innført som en del av Kostra – rik-
tignok uten at det har resultateffekt for kommuneregnskapet. Bruk av disse 
som uttrykk for kapitalkostnadene i kommunene, kan i prinsippet benyttes i 
forbindelse med analyser av ulikheter i kapitalkostnadsbehov mellom kommu-
ner, slik bl.a. Langørgen og Rønningen (2002) gjør. De påpeker imidlertid en 
rekke mulige svakheter ved bruk av informasjon om avskrivinger fra Kostra. 
For det første påpekes problemer knyttet til å kartlegge kapitalbeholdningen 
(avskrivingsgrunnlaget) skikkelig, siden det her er snakk om investeringer, 
med ulik levetid, som er spredt over en lang tidsperiode. For det andre er det 
problemer knyttet til verdimessige omvurderinger av kapitalen, siden det ikke 
finnes noen markedspris på realkapitalen. Det er derimot muligheter for å ta 
hensyn til endringer i det generelle prisnivået ved bruk av kostnadsindekser, 
men det blir ikke gjort i Kostra, som bygger på prinsippet om historiske kost-
nader. Det betyr at avskrivingsgrunnlaget er målt i nominelle priser, hvilket 
kan gi opphav til skjevheter fordi avskrivingene er høyere for nye enn for eld-
re ellers like investeringer. Til slutt påpekes problemer knyttet til bruk av li-
neære avskrivinger, slik som i Kostra. Prinsipielt sett er det nok mest hen-
siktsmessig å benytte geometriske avskrivinger, siden det er lite sannsynlig at 
realkapitalen slites på den måten som forutsettes ved lineære avskrivninger. 
 
I tillegg til momentene omtalt i Langørgen og Rønningen (2002), kan det også 
tilføyes noen tilleggsmomenter. Bl.a. kan fraværet av resultateffekt av kom-
munale avskrivinger i seg selv være et ankepunkt mot kvaliteten på avskri-
vingene, fordi kommunene ikke har et sterkt nok incitament til å føre disse på 
en forskriftsmessig og god måte. For det andre vil ulik praksis i forbindelse 
med aktivering av vedlikehold og erstatningsinvesteringer, kunne gi opphav til 
skjevheter i resultatene for de beregningene vi legger opp til å gjennomføre. 
Et tredje moment, som er avgjørende i denne sammenheng, er at tomtearea-
ler etter regelverket ikke skal avskrives – levetiden er uendelig. Etter vår opp-
fatning er tomtekostnader den viktigste kilden til forskjeller i kapitalkostnader 
mellom kommunene. Tomtekostnader fanges i prinsippet ikke opp i kapital-
kostnaden når kun avskrivinger legges til grunn. 
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Vi skal i det følgende diskutere disse problemstillingene mer inngående, der 
det endelige målet er å komme fram til prinsipper for føring av kapitalkostna-
der som i framtiden kan benyttes som grunnlag for gjennomføring av analyser 
av kommunevise forskjeller i kapitalkostnader, og som dessuten gir mulighet 
for etablering av eventuelle utgiftsutjevnende indekser.  

3.2.2 Kapitalkostnader – brukerpris på kapital 

I empiriske analyser av produksjonssammenhenger inngår som regel realka-
pital (K), arbeidskraft (L), energi (E) og råmaterialer (M). Slike sammenheng-
er omtales ofte for KLEM-funksjoner. Kapital avviker i betydelig grad fra de 
tre andre innsatsfaktorene, fordi kapitalen er en beholdningsstørrelse med 
levetid over flere driftsperioder. For arbeidskraft bruker man for eksempel et 
visst antall årsverk i løpet av et år og betaler lønn for hvert av disse, for 
energi og råmaterialer bruker man en viss mengde per periode og betaler en 
enhetspris. Realkapital investeres på et tidspunkt til en pris per enhet, som 
har varighet i flere år før den skrapes. For å sammenlikne kostnadene for de 
ulike faktorene i hver periode, har man således behov for å periodisere kost-
nadene forbundet med en investering. Denne periodiserte kostnaden knyttet 
til forbruket av realkapital er det som ofte omtales som brukerprisen på kapi-
tal. 
 
Beholdningen av kapital i faste priser ved utgangen av periode t (Kt) fram-
kommer ved: 
 

Kt = Kt-1 + It - Dt (3.1) 
 
der It er brutto investeringer i periode t og Dt er kapitalslitet i periode t. Vi har 
altså at beholdningen av kapital ved utgangen av periode t bestemmes av be-
holdningen ved inngangen til perioden (Kt-1) pluss bruttoinvesteringen i løpet 
av perioden fratrukket kapitalslitet i samme periode. 
 
Hvis vi antar at kapitalslitet i periode t utgjør en fast andel δ (kapitalslitraten), 
der 0 ≤ δ < 1, av kapitalbeholdningen i samme periode, så har vi at Dt = δKt. 
Videre vil kostnaden ved å binde opp kapital i en periode uttrykkes ved rente-
kostnaden, Rt = rKt, der r er rentesatsen. Til slutt vil kapitalbeholdningen i 
perioden kunne være gjenstand for reelle verdiendringer, for eksempel som 
følge av endrede etterspørselsforhold. Vi har da ρ = ∆Kt/Kt, der ρ er verdiend-
ringen i løpet av perioden. Vi kan da definere brukerpris på kapitalbehold-
ningen ved inngangen til periode t som: 
 

BKt = Kt(δ + r - ρ) (3.2) 
 
Det er altså verdien av kapitalbeholdningen, kapitalslitraten, rentesatsen og 
verdiendringene som bestemmer brukerprisen på kapital. Renten vil alltid re-
presentere et kostnadselement ved bruk av kapital så lenge r > 0. Kapitalsli-
tet vil også veldig ofte representere en kostnad, men her finnes et viktig unn-
tak – nemlig grunneiendom som antas ikke å depresiere (slites ned). Verdi-
endringene vil også kunne representere potensielt endrede brukerpriser. Ved 
positive verdiendringer vil brukerprisen falle, mens den ved negative verdi-
endringer vil stige.  
 
Hvor aktuelt det er å bringe inn verdiendringer i denne sammenheng kan dis-
kuteres. Realkapital til bruk ved kommunal tjenesteproduksjon er ofte bygg 
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og eiendommer, og i de sterkest belastede pressområder vil det finnes et 
marked for denne type kapital der verdien stiger reelt i en periode, i hvert fall 
for tomter. I så fall vil det bety at brukerprisen isolert sett reduseres for den-
ne perioden. Men ettersom verdien stiger vil også alternativkostnaden ved å 
binde opp denne realkapitalen stige – for gitt rente. Dersom renten er lik re-
alprisøkningen på tomter, samtidig som vi vet at tomter ikke depresieres, så 
er med andre ord brukerprisen på tomtearealer lik null. Dersom realverdiøk-
ningen er større enn renten, så vil til og med brukerprisen være negativ. 
Denne tankegangen forutsetter imidlertid at det finnes et velfungerende se-
kundærmarked for realkapital av den type som benyttes i forbindelse med 
produksjon av kommunale tjenester. For tomtearealer kan en nok langt på vei 
hevde at det er tilfelle. Men igjen må det påpekes at for kommunen bindes 
det opp tomtearealer i kommunal tjenesteproduksjon. Vi kan tenke oss at det 
finnes et absolutt minstenivå for arealbruk i forbindelse med kommunal tje-
nesteproduksjon, og dette arealet kan ikke omsettes selv om det finnes vel-
fungerende sekundærmarkeder. For kommunen er dette minstearealet bundet 
fast til kommunal tjenesteproduksjon og verdiendringer har derfor heller ikke 
relevans for beregning av kommunale kapitalkostnader knyttet til denne are-
albruken. For tomtekapital vil vi derfor argumentere for at det således kun er 
rentekostnadene som skal legges til grunn ved beregning av kapitalkostnade-
ne. Det samme vil gjelde for kommunal bygningskapital. 

3.2.3 Kapitalkostnader i kommunale regnskap 

Tradisjonelt har det vært liten oppmerksomhet omkring kapitalkostnader i 
kommunene, med unntak av renteutgifter. Dette er kapitalkostnader forbun-
det med en del av fremmedkapitalen, nemlig langsiktige innlån som vanligvis 
er tatt opp for å finansiere anleggsmidler. Også gjeldsavdragene har vært viet 
stor oppmerksomhet og betegnes i noen sammenhenger som kapitalkostna-
der. 4  
 
Når prosjekters lønnsomhet skal beregnes og tjenester skal prissettes, må alle 
kostnader inkluderes.5 En kritikk mot kommunale regnskaper tar utgangs-
punkt i at kun deler av kostnadene er med i regnskapet. Særlig har kostnader 
forbundet med varige driftsmidler vært satt for lavt. Dette skyldes langt på 
vei tradisjonen med utgiftsføring av varige driftsmidler. I kommuneregnskapet 
blir varige driftsmidler regnskapsført i sin helhet i investeringsregnskapet i 
anskaffelsesåret. Kommunal- og regionaldepartementet omtaler på sine inter-
nettsider regnskapsføring av varige driftsmidler slik: 
 

”I kommuneregnskapet blir varige driftsmidler utgiftsført i sin helhet i anskaffel-
sesåret. Dette fører som regel til en ubalanse mellom inntekter og utgifter. Uba-
lansen salderes ved at bruk av lånemidler inntektsføres i bevilgningsregnskapet. 
I tillegg blir varige driftsmidler aktivert i balanseregnskapet i anskaffelsesåret. I 
følge budsjett- og regnskapsforskriftene skal kommunene foreta ordinære av-
skrivinger av varige driftsmidler i balanseregnskapet. Hensikten med disse av-
skrivingene er primært å synliggjøre verdiforringelsen av de varige driftsmidle-

                                                                 
4 I mange kommunale sammenhenger regnes avdrag på langsiktig gjeld som kapitalkostnad. Det er ikke i 
samsvar med alminnelig begrepsbruk verken i økonomisk teoretisk eller i regnskapsfaglig litteratur. Her vil vi 
holde oss til den vanlige definisjonen, hvor kapitalkostnader er en regnskapspost som har negativ virkning på 
egenkapitalen. 
5 En grei drøfting av kapitalkostnader tilknyttet prising av kommunale tjenester finnes i rundskriv H-2140 
”Retningslinjer for beregning av selvkost av kommunale betalingstjenester.” 
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ne. Kommunene er pålagt å føre ordinære avskrivinger i sine driftsregnskaper 
(tilsvarende resultatregnskap), men disse gir ikke resultateffekt. 
 
I driftsregnskapet føres ordinære avdrag på lån knyttet til varige driftsmidler. 
Det er ikke stilt krav om noen belastning i driftsregnskapet for varige driftsmid-
ler som ikke er finansiert ved opptak av lån.” 
 

Kort oppsummert kan vi konstatere at avskrivinger ikke gir endelig resultatef-
fekt, og at anskaffelsen av varige driftsmidler regnskapsmessig ikke periodi-
seres over økonomisk levetid.6  
 
Avskrivinger begrunnes i regnskapsregulering i privat sektor7 med behovet for 
å fordele anskaffelseskostnaden over varige driftsmidlers levetid. Formålet 
med avskrivinger i Kostra er å gi et anslag på kapitalslitet målt i kroner. Kapi-
talslitet viser den verdiforringelsen av varige driftsmidler som skyldes slitasje 
og foreldelse i løpet av en periode. For å verdsette kapitalslitet trenger vi å 
verdsette grunnlaget for kapitalslitet (avskrivingsgrunnlaget) og vi trenger en 
modell for tidsprofilen for kapitalslitet. 
 
Vanligvis fastsettes avskrivingskostnaden med utgangspunkt i faktisk anskaf-
felseskost. Denne størrelsen omtales gjerne som historisk kost. Som vi har 
diskutert ovenfor, medfører denne praksis en del problemer knyttet til sam-
menligning av ellers like investeringer utført på ulike tidspunkt. Utbedringer 
og påkostninger av varige driftsmidler som medfører økt standard, regnes 
som investeringer og inngår i avskrivingsgrunnlaget. Avskrivingsgrunnlaget 
påvirkes ikke av investeringstilskudd eller andre typer subsidier som bidrar til 
finansiering av en investering (bruttometoden). Faglig sett er det neppe tvil 
om at bruttometoden er korrekt. Det kan ikke være riktig at avskrivings-
grunnlaget delvis skal være bestemt av tilskudd, som ikke kan påregnes ved 
evt. gjenanskaffelse.8 
 
Forskrift om årsregnskap og årsberetning for kommuner og fylkeskommuner 
fastslår at avskrivingsgrunnlaget skal være anskaffelseskost, jf. § 8. Forskrif-
ten fastsetter også avskrivingsmetode og avskrivingstider for ulike typer an-
leggsmidler.  Anleggsmidler som har begrenset økonomisk levetid, skal av-
skrives med like store årlige beløp over levetiden til anleggsmiddelet, dvs. li-
neære avskrivinger. Ovenfor har vi problematisert bruken av lineære avskri-
vinger. Teoretisk sett er det neppe tvil om at bruk av geometriske avskriving-
er bedre fanger opp den faktiske depresieringen. 
 
Årsregnskapsforskriften har forholdsvis fyldige avskrivingsbestemmelser for 
ulike typer varige driftsmidler. Følgende avskrivingsperioder skal legges til 
grunn for ulike grupper anleggsmidler: 
 

                                                                 
6 For en grundigere innføring i det kommunale regnskapssystem vises til Mauland og Mellemvik (2004) 
7 Foretak som er regnskapspliktige etter Lov om årsregnskap m.v. (Regnskapsloven) sine ordinære regler 
8 For nærmere omtale av bruttometoden se KRS nr 2 (2005) 
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5 år: IKT-utstyr, kontormaskiner og lignende. 

10 år: Anleggsmaskiner, maskiner, inventar og utstyr, verktøy og 

transportmidler og lignende. 

20 år: Brannbiler, parkeringsplasser, trafikklys, tekniske anlegg (VAR), rensean-
legg, pumpestasjoner, forbrenningsanlegg og lignende. 

40 år: Boliger, skoler, barnehager, idrettshaller, veier og ledningsnett og lignen-
de. 

50 år: Forretningsbygg, lagerbygg, administrasjonsbygg, sjukeheimer og andre 
institusjoner, kulturbygg, brannstasjoner og lignende. 

 
Kortere avskrivingstider kan legges til grunn dersom det er åpenbart at leve-
tiden er kortere enn de fastsatte avskrivingsperiodene. 
 
Størrelsen på kapitalkostnaden bestemmes også av alternativkostnaden, dvs. 
rente av investert kapital. Den kalkulatoriske renten skal være uavhengig av 
om kapitalen er finansiert med egen- eller fremmedkapital. I tillegg til avskri-
vinger må derfor kalkulatorisk rente på totalkapitalen (egenkapital + frem-
medkapital) inkluderes dersom hele kapitalkostnaden skal beregnes. Både 
kommuneregnskapet og bedriftens regnskap reflekterer bare rentekostnad 
forbundet med fremmedkapitalfinansiering. Kostnad forbundet med egenkapi-
talfinansiering påvirker ikke resultatet. I en bedrifts regnskap vil selve resul-
tatet utgjøre avkastningen på egenkapitalen, og denne størrelsen kan dermed 
ikke inngå som en kostnad i resultatet. Det er ikke tilfelle for kommuner, men 
det bør likevel beregnes fulle kapitalkostnader slik at man får fram alternativ-
kostnadene ved kommunal tjenesteproduksjon. 
 
Kalkulatorisk rente og kapitalens alternativkostnad blir ofte betraktet som 
identiske størrelser.  Investeringer i infrastruktur, til drift av f.eks. kommuna-
le vannverk, har ofte ingen alternativ anvendelse og er dermed ”sunk costs”. 
Fra et alternativkostnadssynspunkt kan det derfor argumenteres for at verdi-
en av realkapitalen knyttet til vannverket settes til null. Men så lenge realka-
pitalen faktisk anvendes til sitt primærformål – i dette eksemplet til vannverk 
– påløper regnskapsmessige kostnader selv om investeringen er ”sunk”. Det 
kan således trekkes en parallell til prinsippet om fortsatt drift i regnskapslo-
ven9. Fortsatt drift forutsetningen kan også ses på som en underliggende fo-
rutsetning i kommunale regnskap. En nødvendig betingelse for at avskriving 
skal være meningsfull, er at virksomheten kan antas å vedvare i det tidsrom-
met som det avskrives over. Alternativet til fortsatt drift er verdsetting til vir-
kelig verdi ved avvikling. Kommunal regnskapsregulering har ingen bestem-
melser om regnskapsføring ved avvikling. Dette har sammenheng med at 
kommunene ikke kan gå konkurs eller avvikles. 
 
Dette skulle derfor også tilsi at man beregner fulle kapitalkostnader så lenge 
vannverket er i drift. Om en ikke gjør det, vil en dessuten gi forbrukeren feil 
prissignaler, dvs. en pris på bruk av vannverket som ikke reflekterer alle rele-
vante kostnader. Som et kompromiss anbefaler Kommunal- og regionaldepar-
tementet at det beregnes fulle kapitalkostnader i forbindelse med prisset-

                                                                 
9 Lov om årsregnskap m.v. § 4-5 
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tingsspørsmål, til tross for at det ikke er i samsvar med de kommunale regn-
skapsprinsippene.  
 
For nye tiltak vurderer vi det som riktig å anvende den samfunnsøkonomiske 
kalkulasjonsrenten. Finansdepartementet har nylig revidert den anbefalte 
samfunnsøkonomiske kalkulasjonsrenten til 4 % per år.10 Prinsipielt sett er 
det ingen forskjell på om investeringer skjer i regi av kommune eller stat. 
 
Varige driftsmidler, som bygninger, kan ha en vesentlig verdiendring etter an-
skaffelse. Avskrivingene bygger på historisk kost, og er ikke påvirket av disse 
verdiendringene. Det er ikke anledning til å basere avskrivinger på gjenan-
skaffelseskost. Dersom anleggsmidler skal gjenanskaffes – noe de ofte skal – 
opplever en til tider at kostnaden forbundet med å kjøpe tilsvarende an-
leggsmiddel avviker betydelig fra den opprinnelige anskaffelsesprisen.  
 
Ved varig verdifall skal verdien av anleggsmidlene nedskrives til virkelig ver-
di.11 Denne bestemmelsen er hentet fra regnskapsloven og innebærer at det 
skal tas hensyn til verdifall i regnskapet, mens det ikke skal tas hensyn til 
verdistigning. Bakgrunnen for denne asymmetrien, som innebærer systema-
tiske avvik mellom teori og praksis, er det såkalte forsiktighetsprinsippet. Så 
lenge verdiendringer inngår i beregning av brukerprisen på kapital, innebærer 
dette prinsippet en systematisk skjevhet i retning av en overvurdering av 
brukerprisen. I tilfeller med verdifall vil det være nedskrevet verdi av an-
leggsmiddelet som er grunnlaget for videre avskrivinger. I kommuneregnska-
pene gjelder for nedskrivninger det samme som for avskrivinger: driftsresul-
tatet påvirkes ikke – nedskrivinger føres direkte mot egenkapitalen. 
 
Vi kan oppsummere at kapitalkostnaden, regnskapsmessig, bestemmes av 
følgende størrelser: 

• Anskaffelseskost (historisk kost) for anleggsmidlene 

• Varige driftsmidlers (bygninger, utstyr mv.) økonomiske levetid 

• Fordelingen av anskaffelseskost over økonomisk levetid 

• Alternativkostnaden, dvs. rentesatsen (kalkylerenten) multiplisert 
med anskaffelseskost fratrukket tidligere års avskrivinger 

• Verdiendringer (nedskrivninger) 

 
I det kommunale regnskapet påvirker ikke noen av disse faktorene regnska-
pets resultat, selv om avskrivinger beregnes og presenteres i regnskapet. 
Nedskrivninger fremkommer ikke direkte i det kommunale regnskapet i det 
hele tatt, men fremkommer indirekte av noten kapitalkonto. Grunnlaget for å 
foreta beregninger som bygger på brukerprisen på kapital er således svært 
skrøpelig slik Kostra i dag framstår. Spesielt gjelder det beregning av bruker-
priser for bruk av tomtearealer. Disse avskrives jo ikke, og det finnes i prin-
sippet da heller intet informasjonsgrunnlag som er egnet til å kaste lys over 
forskjellen i brukerprisen på tomtearealer mellom kommuner. 

                                                                 
10 Denne er avhengig av risikoklasse, jf. Nitter-Hauge og Frøyland (2005). 
11 Årsregnskapsforskriften § 8. 
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3.2.4 Kommunal praksis 

Ovenfor har vi beskrevet hvordan kapitalkostnader reflekteres i regnskapet, 
og påpekt noen generelle svakheter knyttet til kapitalkostnader i regnskapet. 
Forskjellig praksis mellom kommunene kan også medføre at sammenligning 
blir vanskelig. Selv om alle kommunene skal følge samme regelverk, kan det 
være etablert ulik praksis eller en gjennomgående praksis som strider mot 
regelverket. Det forholdet påpekes også i NOU (2005:18): 
 

”Til tross for etableringen og utviklingen av KOSTRA har man etter utvalgets 
vurdering ikke data som er gode nok til at de kan brukes i analysesammenheng. 
Det har hovedsakelig sammenheng med at det er en underrapportering av av-
skrivinger i flere kommuner, og at det er varierende praksis mellom kommunene 
når det gjelder rapportering av avskrivinger.” 
 

For å undersøke nærmere praksis i ulike kommuner har vi foretatt intervju av 
regnskapsansvarlige i tolv kommuner. Nedenfor vil vi beskrive funnene fra 
intervjuene, og analysere disse med tanke på hvordan de påvirker regnskapet 
som datakilde. 
 
Kvaliteten på avskrivingene har sannsynligvis økt for hvert år etter innføring 
av avskrivinger i Kostra i 2001. Regnskapsansvarlig i kommunene bekrefter 
dette, samtidig som alle påpeker at det ble lagt ned betydelig arbeid i forbin-
delse med innføring av avskrivinger, for å kunne fastsette korrekt bokført 
verdi og avskrivingsgrunnlag.  
 
Et problem med bruk av avskrivinger som mål for kapitalkostnaden er at tom-
tekostnad ikke inngår i denne størrelsen. Som tidligere påpekt, er vi av den 
oppfatning at tomtekostnader er den viktigste årsaken til forskjeller i kapital-
kostnader mellom kommuner. Et flertall av kommunene i kartleggingen skiller 
imidlertid ikke ut tomtekostnader fra øvrige byggekostnader, og foretar der-
med også avskrivinger på tomtekostnaden. Her er det imidlertid varierende 
praksis, også mellom storbyene. Det er ikke mulig, basert på vår undersøkel-
se, å si noe om systematiske forskjeller mellom storbyer og småkommuner 
mht kvaliteten på regnskapet. Ut i fra dette kan vi trekke den konklusjonen at 
tomtekostnader i noen kommuner inngår i avskrivingsgrunnlaget, men når 
dette ikke gjøres i alle kommuner, svekkes bare sammenlignbarheten ytterli-
gere ved denne praksisen. Avskrivingene vil i noen kommuner være systema-
tisk overvurdert som følge av dette.  
 
Av andre forhold som påvirker kapitalkostnad kan nevnes at kommunene har 
forskjellig praksis med hensyn til skille mellom vedlikehold og påkostning og 
om påløpte renter i byggeperioden inngår i avskrivingsgrunnlaget. Vår vurde-
ring er imidlertid at dette har mindre betydning for sammenlignbarheten mel-
lom kommunene. 
 
Det er bare negative verdiendringer som reflekteres i regnskapet. Nedskri-
vingene er heller ikke lett tilgjengelig, og kan ikke leses ut fra data i Kostra. 
Et fåtall av kommunene i undersøkelsen foretok årlig nedskrivingsvurdering, 
og under halvparten av kommunene hadde noen gang foretatt nedskriving av 
faste eiendommer og anlegg i regnskapet. Dette tilsier at verdiendringer i li-
ten grad er reflektert i regnskapet, både positive og negative. Som vi har ar-
gumentert for tidligere, mener vi at verdiendringer har begrenset relevans for 
beregning av kommunale kapitalkostnader. 
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Det som skiller storbyene fra øvrige kommuner i undersøkelsen er forvaltning 
av eiendomsmassen. I Oslo og Bergen kommune er det opprettet egne kom-
munale foretak som forvalter eiendomsmassen. I Stavanger og Trondheim er 
det opprettet en egen eiendomsavdeling som forvalter den kommunale eien-
domsmassen, men denne er ikke skilt ut i eget foretak. Dette er også årsaken 
til at Bergen og Oslo har veldig lave avskrivninger i Kostra, i forhold til kom-
munens størrelse. Ulik organisering medfører altså at det ikke er mulig å bru-
ke avskrivninger som mål på kapitalkostnader. Dersom kommunene hadde 
utarbeidet konsernregnskap ville ikke organiseringen ha påvirket avskrivings-
kostnaden. 
 
Alle storbyene foretar fakturering av husleie til brukerne av eiendommene. 
Husleien baserer seg ikke på en beregnet markedsverdi, men eiendomssel-
skapets eller -avdelingens sine kostnader tillagt et avkastningskrav. Bærum 
kommune foretar også intern fakturering, men etter prinsippet om kostnads-
dekning uten noe avkastningskrav. Ingen av de andre kommunene i kartleg-
gingen foretar internfakturering av husleie. Dersom alle kommuner hadde 
fulgt samme praksis med internfakturering av leiekostnader, ville denne stør-
relsen gitt et relativt godt mål på kommunens kapitalkostnader, og disse ville 
da vært tilgjengelige via driftsregnskapet. Problemet er imidlertid at incenti-
vene er svake til å operere med ”riktige” leiepriser selv om de vil gi resultatef-
fekt. Høye leiepriser vil nemlig gi en motpost i høye inntekter til det kommu-
nalt eide konsernet.  
 
Eiendomsutvalget12 anbefaler at det innføres en mal for beregning og prakti-
sering av intern husleie når utleier er et kommunalt foretak eller etat. Også 
utvalgets forslag om å etablere en egen arena for benchmarking på prosesser 
og resultater i kommunal eiendomsforvaltning vil kunne medføre bedre data-
grunnlag for sammenligning av kapitalkostnader mellom kommunene.  

3.2.5 Tomtepriser 

Etter vår mening er den viktigste årsaken til eventuelle ufrivillige forskjeller i 
kapitalkostnader permanente ulikheter i faktorpriser – i denne sammenheng-
en brukerprisen på kapital. Kilden til disse ulikhetene finner vi primært i ulik-
heten i tomtekostnader. Å dokumentere ulikheter i tomtekostnader er imidler-
tid ingen enkel oppgave. Flere ulike statistikkgrunnlag skulle en forvente 
fanget opp slike forskjeller. Det gjelder bl.a. SSBs registrering av nye eneboli-
ger. Her finner man en tomtepris, men man har ikke registrert arealet på 
tomta og har derfor ingen tomtepris per arealenhet. Det samme gjelder Hus-
bankens statistikk over den byggeaktiviteten som delfinansieres av dem. Vi-
dere kan man tenke seg at en kan finne tomtepriser fra Eiendomsmeglerbran-
sjens boligstatistikk, som utarbeides av ECON Analyse. Men heller ikke dette 
er godt nok for vårt formål siden det kun er prisen på omsatt boligeiendom 
som registreres. En kunne her tenke seg at forskjeller i identisk like boliger 
uttrykker forskjellen i tomtepris. En kan i prinsippet gjennomføre såkalte he-
doniske prisanalyser som søker identifisere forskjellen i tomteverdi på denne 
måten. Dette gir imidlertid opphav til en rekke mulige feilkilder som sannsyn-
ligvis er større enn de feilkildene som ligger i Husbankstatistikken. Til slutt er 
GAB (Gate, Adresse, Boligregisteret) en mulig kilde, som kan gi god informa-
sjon om tomteverdi per arealenhet. 
 
                                                                 
12 NOU (2004:22) 
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I fortsettelsen skal vi se på Husbankens statistikk og GAB-registeret som kilde 
til informasjon om tomteverdier. Husbankens statistikk er den mest tilgjenge-
lige, og kan enkelt implementeres i analyser av kapitalkostnader i kommune-
ne siden den finnes på kommunenivå. 
 
Husbankens statistikk over anleggs-, bygge- og tomtekostnader 
Det finnes to hovedgrupper av byggeprosjekter som er behandlet i Husban-
kens statistikk. Den ene er ordinære boliger og den andre er omsorgsboliger 
og sykehjem. Den sistnevnte kategorien er knyttet til lån som kommunene tar 
opp i Husbanken for å finansiere utbygging av omsorgsboliger og sykehjem. 
Denne kilden er, paradoksalt nok, ikke særlig godt egnet som utgangspunkt 
for anslag på tomteverdiene, fordi kommunene i en del tilfeller selv eier tom-
tene og det blir derfor ikke registrert en verdi på tomten. Våre anslag på tom-
teverdier, hentes derfor kun fra Husbankens statistikk for det private bolig-
markedet. 
 
I statistikken for private boliger skilles det mellom følgende hustyper: 

• Enebolig 

• 2-manns horisontalt delte tomannsboliger og enebolig med bileilighet i 
underetasjen 

• 2-manns vertikalt delte tomannsboliger 

• Rekkehus 

• Terrassehus 

• Andre småhus 

• Blokk, høyhus 

• Andre hus (Garasje, tilbygg, og annen bolig som ikke er definert over) 
  
For disse boligtypene finnes det informasjon om følgende kostnadskomponen-
ter: 
 

• Anleggskostnader: Summen av byggekostnader og tomtekostnader 

• Byggekostnader: Samlede kostnader (inkl. mva.) for byggherren ved 
utgraving av byggegruve, arbeid og materialer til grunnmur og bygg, 
arkitekthonorar, byggelånsrenter og provisjon. 

• Tomtekostnader: Verdi av råtomt, eventuelt kapitalisert festeavgift, og 
kostnader ved opparbeiding av vann, vei, og kloakk fram til bygge-
gruven. 

 
Det følger av dette at tomtekostnadene er lik anleggskostnader fratrukket 
byggekostnadene.  
 
For at kostnadene skal være sammenlignbare over tid og på tvers av kommu-
ner, må de beregnes per arealenhet. Tomtekostnadene er derfor beregnet per 
kvm tomteareal, mens byggekostnadene er beregnet per kvm boligareal.  
 
At det inngår flere hustyper i statistikkgrunnlaget antas ikke å ha betydning 
for beregning av tomtepriser så lenge vi har oppgitt tomtearealet. For bereg-
ning av byggekostnader ville det være en fordel om man tar utgangspunkt i 
en mest mulig homogen hustype. Det vil gi et best mulig grunnlag for sam-
menlikning mellom kommuner. Fordelingen av hustyper som bygges er imid-
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lertid ikke lik i alle kommuner. For eksempel bygges det lite Husbankfinan-
sierte eneboliger i Oslo, mens det på den annen side bygges lite terrassehus 
f.eks. i Fyresdal kommune. For at flest mulig kommuner skal være represen-
tert i statistikkgrunnlaget, taler dette for at vi tar med flere hustyper når vi 
beregner byggekostnaden. Dette gjør beregningsgrunnlaget mer heterogent, 
og sammensetningen av hustyper i kommunene kan således påvirke den be-
regnede byggekostnaden. Vi tror likevel at de byggekostnadene vi kommer 
fram til får fram hovedtendensen i de forskjeller som åpenbart finnes i bygge-
kostnader mellom kommuner. 
 
I Tabell 3-1 vises indekser for hvert år i perioden 2001 – 2004 etter typer av 
kommuner. Referansekommunetypen er mindre kommuner. Her er indeksen 
satt til 100 i hvert år. Tomtekostnadene i kommunetypene ”småbyer”, 
”akershuskommuner” og ”storbyer” sammenliknes med de mindre kommune-
ne i hvert av årene. Akershuskommuner er sortert ut som en egen kategori 
fordi det antas at vi i disse vil finne noe av det samme kostnadsbildet som i 
byene.  Det skyldes spesielt nærheten til Oslo. 
 

Tabell 3-1 Indekser for tomtekostnader per kvm tomteareal i ulike typer kommuner og 
år 

 2001 2002 2003 2004 

Mindre kommuner 100,0 

(n=251) 

100,0 

(n=206) 

100,0 

(n=178) 

100,0 

(n=163) 

Småbyer 170,6 

(n=40) 

238,2 

(n=37) 

197,3 

(n=37) 

250,3 

(n=38) 

Akershuskommuner 193,5 

(n=17) 

184,6 

(n=17) 

231,2 

(n=13) 

592,5 

(n=13) 

Storbyer 432,7 

(n=4) 

363,8 

(n=4) 

436,4 

(n=4) 

607,2 

(n=4) 
Kilde: Husbanken 
 
Av tabellen går det fram at tomtekostnadene er betydelig høyere i storbyene 
enn både i mindre kommuner, i småbyene og i Akershus. Faktisk er tomte-
kostnadene ca. 6 ganger høyere i storbyene enn i de mindre kommunene i 
2004, mens tilsvarende forhold var noe over 4 ganger høyere i 2001. Dvs. at 
forskjellen mellom storbyene og de mindre kommunene øker over perioden. 
Dette gir nokså klart uttrykk for at det er meget store kostnadsforskjeller 
mellom kommuner knyttet til bruk av tomtearealer i den kommunale tjenes-
teproduksjonen. Dette har åpenbart effekt på faktorprisen for kapital – det vi 
tidligere har omtalt som brukerprisen på kapital. Hvor stor effekt disse for-
skjellene i tomtekostnader utgjør for de samlede kapitalkostnadene i kommu-
nene, er det vanskelig å si noe om så lenge vi ikke har et skikkelig mål på ka-
pitalkostnadene. Betydningen av kostnadsforskjellene kan imidlertid uttrykkes 
tentativt ved ulike alternativer for tomtearealbehov per innbygger i kommu-
nen. Dette skal vi komme tilbake til nedenfor. 
 
Også byggekostnadene vil åpenbart påvirke de kommunale kapitalkostnade-
ne. Jo høyere byggekostnader, jo høyere vil avskrivningsgrunnlaget være og 
dermed avskrivningene. Videre vil rentekostnadene være høyere fordi kom-
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munene binder opp mer kapital ved høyere byggekostnader. Årsaken til høye-
re byggekostnader må antas bl.a. at har sammenheng med høyere lønnskost-
nader. Gitt at det er riktig, vil man med gode data for gjennomsnittlig lønn i 
kommunene fange opp virkningen på kapitalkostnaden på den måten. På den 
annen side vil byggekostnader i byområder ofte kunne være høyere som følge 
av at det koster mer å gjøre tomtene byggeklare. For eksempel vil rive og 
ombyggingskostnader og krevende reguleringsprosesser m.m. i større grad 
kunne gjøre seg gjeldende i bymessige strøk enn andre steder. Vi har i Tabell 
3-2 derfor valgt å presentere en indeks for byggekostnadene på samme måte 
som vi ovenfor gjorde for tomtekostnadene. 
 

Tabell 3-2 Byggekostnader per kvm boligareal i ulike typer kommuner  

 2001 2002 2003 2004 

Mindre kommuner 100,0 

(n=276) 

100,0 

(n=244) 

100,0 

(n=211) 

100,0 

(n=195) 

Småbyer 106,5 

(n=41) 

113,3 

(n=42) 

114,5 

(n=39) 

127,5 

(n=39) 

Akershuskommuner 116,2 

(n=17) 

137,6 

(n=18) 

127,3 

(n=15) 

122,4 

(n=17) 

Storbyer 135,0 

(n=4) 

137,8 

(n=4) 

143,8 

(n=4) 

171,5 

(n=4) 
Kilde: Husbanken. 
 
Tabellen viser langt på vei det samme bildet som for tomtekostnadene, men 
forskjellene er ikke på langt nær så store som forskjellene vi finner for tomte-
kostnadene. Byggekostnadene i storbyene ligger rundt 40 % over byggekost-
nadene i mindre kommuner, når vi ser bort fra 2004 der forskjellen er hele 
71,5 %. Småbyene og akershuskommunene ligger også her et sted i mellom 
storbyene og de mindre kommunene. Vi ser dessuten at forskjellene svinger 
en del for akerhuskommunenes del.  
 
GAB-registeret 
Med hjemmel i delingsloven og i samarbeid med kommunene, er det i Norge 
etablert et tilnærmet komplett register over grunneiendommer, adresser og 
bygninger (GAB). Her finnes informasjon om grunneiendomsregisteret. Med 
grunneiendom menes i denne sammenheng et avgrenset areal på bakkenivå 
med utstrekning oppover og nedover så langt eiendomsretten gjelder etter 
alminnelige regler. En grunneiendom tildeles gårdsnummer og et unikt bruks-
nummer. Evt. videre inndeling av grunneiendom i festegrunn og eierseksjoner 
registreres i Grunneiendomsregisteret. Selv om det ikke er positivt hjemlet i 
delingsloven av 23. juni 1978, opprettes det også eiendommer, i volum, i un-
dergrunnen, som registreres i eiendomsregisteret. I forhold til for eksempel 
eiendomsbegrepet i jordloven kan en eiendom bestå av flere grunneiendom-
mer. Statens kartverk har forvaltningsansvaret og det sentrale faglige ansva-
ret for GAB. 
 
I grunneiendomsregisteret registreres det opplysninger om: 

• Hjemmelshaver   

• Hjemmelshavers navn   
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• Hjemmelshavers fødselsdato   

• Dato for siste skifte av hjemmelshaver   

• Ved sameie - denne hjemmelhavers eierandel   

• Hva brukes eiendommen til  

• Eiendomsinformasjon 

• Eiendommens navn 

• Eiendommens adresse 

• Eiendommens areal 

• Etableringsdato 

• Salgsoversikt 

• Markedsverdi 

• Vederlag 
 
Vårt formål er å finne et best mulig uttrykk for gjennomsnittlige tomtekostna-
der på kommunenivå. Vi bør også søke å gjøre GAB-data mest mulig sam-
menliknbare med Husbankstatistikken. Vi har derfor foretatt en del valg når vi 
trekker utvalget omsatte tomter. GAB er registrert på enkelttransaksjoner, 
noe som medfører at samme tomtehandel kan blir registrert flere ganger. Det 
informasjonsgrunnlaget vi har benyttet er vasket for slike multiple registre-
ringer. Informasjonsgrunnlaget er videre hentet kun fra omsetning av tomte-
arealer til boligformål. Dette sikrer best mulig sammenliknbarhet med Hus-
bankstatistikken. Vi har dessuten fjernet omsetning av tomter som er mindre 
enn 100 kvm. 
 

Tabell 3-3 Indekser for tomtekostnader per kvm tomteareal i ulike typer kommuner og 
år 

 2001 2002 2003 2004 

Mindre kommuner 100,0 

(n=311) 

100,0 

(n=305) 

100,0 

(n=310) 

100,0 

(n=329) 

Småbyer 247,0 

(n=41) 

245,1 

(n=42) 

191,8 

(n=43) 

229,2 

(n=42) 

Akershuskommuner 424,5 

(n=22) 

238,4 

(n=22) 

385,9 

(n=22) 

291,2 

(n=22) 

Storbyer 397,7 

(n=4) 

313,2 

(n=4) 

285,7 

(n=4) 

914,2 

(n=4) 

Kilde: Grunneiendomsregisteret. 

 
Enkelte kommuner har ikke transaksjoner som oppfyller alle disse kriteriene. 
Det medfører, som i Husbankstatistikken, at vi ikke får beregnet en tomtepris 
i alle kommuner. Noen kommuner subsidierer tomter så sterkt at kjøper ikke 
betaler noe for dem. Disse vil da ha en registrert tomtepris på null eller nær 
null. Om vi skal ta disse med i beregningsgrunnlaget eller ikke, vil være et 
spørsmål som det må tas stilling til. Uansett om vi fjerner dem eller ikke, vil 
dette bidra til at vi overvurderer eller undervurderer tomteprisen. Sannsynlig-
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vis vil omfanget på disse skjevhetene være små, og derfor reelt sett ha liten 
betydning for det formål som de her er tenkt brukt til. 
 
Tabell 3-3 viser, på samme måte som tabellen over tomtepriser hentet fra 
Husbankstatistikken, hvordan tomteprisene per kvm tomteareal varierer mel-
lom ulike typer kommuner og mellom år. Generelt viser statistikken at de 
tomteprisene som er hentet fra GAB ligger på et høyere nivå enn Husbanksta-
tistikken.  
 
Av tabellen går det klart fram at det langt på vei er det samme bildet av for-
skjeller i tomtepriser vi finner i GAB, som det vi fant på bakgrunn av Hus-
bankstatistikken. Et trekk som vi imidlertid finner i GAB-tallene, er at prisut-
viklingen ikke er sterkere i de større kommunene enn i de mindre kommune-
ne. Det gjelder i hvert fall så lenge vi ser bort fra storbyene i 2004, som får et 
unormalt kraftig hopp i prisen. Som nevnt vil tomteprisene være avhengig av 
hvor mange transaksjoner som ligger til grunn for prisberegningene. I år med 
et relativt lite antall transaksjoner vil det kunne gi store utslag på den prisen 
vi beregner oss fram til. Det er derfor grunn til en edruelig bruk av dette tall-
grunnlaget. 

3.2.6 Hva forklarer kapitalkostnadene i kommunene – en enkel økonometrisk modell 

I forrige avsnitt omtalte vi noen analyser av hva som forklarer kapitalkostna-
dene i kommunene, jf. Langørgen og Rønningen (2002). Disse analysene be-
nytter avskrivningsdata fra Kostra som uttrykk for kommunenes kapitalkost-
nader, og finner at disse stiger med inntekter og avtar med økende folke-
mengde (egentlig: stiger med invers folkemengde). Dessuten finner de en po-
sitiv sammenheng mellom kapitalkostnader og gjennomsnittlig avstand til 
nærmeste nabogrunnkrets. 
 
I det følgende benytter vi et liknende beregningsopplegg, men der kapital-
kostnadsbegrepet som benyttes er mer omfattende, siden vi også lar en ren-
tekostnad for balansene knyttet til eiendommer og anlegg inngå som en del 
av kapitalkostnadene,13 i tillegg til avskrivningene. Dette gir også bedre mu-
ligheter for å fange opp effekter av ulikheter i tomteprisene på kapitalkostna-
dene, siden tomter prinsipielt ikke skal utgjøre en del av avskrivningsgrunnla-
get. 
 
Videre har vi da selvsagt også med informasjon om tomtepriser basert på 
Husbankens statistikk over tomtepris per tomteareal. Mer presist estimerer vi 
følgende kapitalkostnadsmodell: 
 

ln(BK) = a + b1ln(INNB) + b2ln(Y) + b3lnqt + b4lnqb + cDstby + u (3.3) 
 
der ln(BK) er logaritmen til brukerprisen på kapital, beregnet som avskriv-
ninger pluss en årlig rentekostnad på balanseverdien av eiendom og anlegg. 
Rentesatsen er satt til 5,25 % og varierer ikke fra år til år. Således kunne vi 
for den statistiske undersøkelsens del like godt benyttet balanseverdiene di-
rekte. Av hensyn til predikasjoner på brukerprisen er det imidlertid en fordel å 
beregne rentekostnaden, slik at anslagene på brukerprisen blir mer realistis-
ke. 

                                                                 
13 Mer presist er disse hentet fra post 227 ”Faste eiendommer og anlegg” i det kommunale balanseregnska-
pet. 
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Videre har vi med ln(INNB) og ln(Y) som er logaritmen til hhv. antall innbyg-
gere og frie inntekter i kommunen. At kapitalkostnadene stiger med antall 
innbyggere er nokså opplagt, samtidig som vi ved denne variabelen også kan 
si noe om eventuelle stordriftsfordeler i bruken av kapital. Den sistnevnte vil i 
så fall komme til uttrykk ved at brukerkostnaden per innbygger avtar med 
høyere innbyggertall. Vi antar at brukerprisen på kapital øker med økende 
kommunale inntekter. Det skyldes at kommuner med gode inntekter i større 
grad kan ta seg råd til både økt kvantitet og kvalitet i kapitalbruken. 
 
Vi har også med to typer variable som vi antar påvirker kapitalkostnaden po-
sitivt og de er knyttet til prisene på sentrale kapitalobjekter som tomter og 
bygningsmasse. Den første er ln(qt) som er logaritmen til tomtepris per tom-
teareal, mens den andre er ln(qb) som er byggekostnaden per byggeareal. 
Begge disse er hentet fra Husbankens statistikk. Det synes nokså opplagt at 
tomteprisene vil ha stor betydning på kapitalkostnadene alt annet likt. Bygge-
kostnaden er det ikke så opplagt skal inngå i den estimerte relasjonen. Vi an-
tar imidlertid, og har også fått bekreftet, at byggekostnadene varierer mellom 
kommuner, om enn ikke i samme omfang som tomteprisene. Hypotesen vår 
er at ulikheter i byggekostnader vil forplante seg i balansene og avskrivnings-
grunnlaget, og dermed påvirke kapitalkostnadene.  
 
Til slutt har vi med en binærvariabel som skiller mellom storbyer og andre 
kommuner. Den vil evt. kunne fange opp systematiske forskjeller mellom 
storbyer og andre kommuner som ikke fanges opp av de andre variablene i 
modellen. u er et statistisk feilledd som vi antar er normalfordelt. 
 
Tabell 3-4 gir en oversikt over enkle fordelingsegenskaper ved de variable 
som inngår i analysen. Vi ser at kapitalkostnadene er om lag 50 millioner kro-
ner for en norsk gjennomsnittskommune, når Bergen og Oslo ikke inngår i 
beregningsgrunnlaget. Per innbygger er kapitalkostnaden i gjennomsnitt drøyt 
4.000 kroner og den varierer fra om lag 300 kroner per innbygger til om lag 
15.000 per innbygger. 
 

Tabell 3-4 Beskrivende statistikk for sentrale variable i analysen av kapitalkostnader 
(n = 637) 

 Gjennomsnitt Standardavvik Minimum Maksimum 

Brukerpris på kapital (1000 kroner) 48 720 65 906 3 285 565 696 

Brukerpris på kapital per innbygger 
(1000 kroner) 

4,2 1,57 0,3 15,0 

Innbyggere 13 139 17 290 557 15 4351 

Inntekt per innbygger (1000 kroner) 36,0 7,3 24,6 72,3 

Tomtepris per kvm (tomt) (kroner) 458 494 1 4426 

Byggepris per kvm (kroner) 11 554 2 506 5 667 22 857 

 
Gjennomsnittlig innbyggertall er ca 13.000, med et minimum på drøyt 500 og 
maksimum på drøyt 150.000 (Trondheim). Gjennomsnittlig frie inntekter per 
innbygger varierer mellom 25.000 og 72.000 for kommunene i utvalget, med 
et gjennomsnitt på 36.000 kroner. Tomtepriser og byggekostnader er hentet 
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fra den før omtalte statistikken til Husbanken, og tabellen under stadfester 
det bildet som vi tidligere har drøftet i omtalen av dette statistikkgrunnlaget. 
 
I Tabell 3-5 gjengir vi resultater for estimering av modellen i relasjon (3.3). Vi 
har tilgang til data for perioden 2001-2004, men vi utelater 2001-årgangen 
da denne regnes for å være av vesentlig dårligere kvalitet enn de resterende 
årgangene. Et annet moment som bør nevnes er at verken Oslo eller Bergen 
inngår i beregningene som gjennomføres. Dette skyldes at Bergen og Oslo 
benyttes en såkalt konsernmodell i eiendomsforvaltningen. KOSTRA viser da 
ikke data om avskrivninger og balanser, og vi har dermed ikke informasjon 
om den avhengige variabelen for disse to kommunene.14 
 
Det går nokså klart fram av tabellen at modellen vår på en rimelig god måte 
forklarer kapitalkostnadene slik vi har målt dem. Det er ingen overraskende 
resultater, og resultatene bekrefter også hovedinntrykket i resultatene hos 
Langørgen og Rønningen (2002), selv om de bruker en noe annen spesifika-
sjon.15 
 

Tabell 3-5 Resultater ved estimering av en modell for brukerprisen på kapital i norske 
kommuner (Minste kvadraters metode) 

Variabelbenevnelse Variabel Estimert parame-
ter 

t-verdi 

Konstantledd  -2,0796 -3,13 

Antall innbyggere ln(INNB) 0,9032 50,39 

Inntekt per innbygger (1000 kroner) ln(Y) 0,8802 10,25 

Tomtepris per kvm (tomt) (kroner) ln(qt) 0,0468 3,26 

Byggepris per kvm (kroner) ln(qb) 0,0980 1,57 

Storbydummy (=1 hvis storby, 0 ellers) (Stavanger 
og Trondheim) 

Stby 0,2669 2,07 

R2justert  0,89  

N  637  

 
Størrelsen på kommunene, målt i antall innbyggere, har, som ventet, stor be-
tydning for kapitalkostnadene. En 1 % økning i antall innbyggere innebærer 
en 0,9 % økning i kapitalkostnadene. Det tyder på (demografiske) stordrifts-
fordeler i kapitalbruken, og innebærer partielt sett at kommuner har lavere 
kapitalkostnader per innbygger jo flere innbyggere som bor i kommunen. Det-
te er ikke et spesielt overraskende resultat, siden en må regne med at flere 
innbyggere gir et bedre grunnlag for effektiv utnyttelse av anleggskapitalen – 
bl.a. bygningsmassen. Isolert skulle dette resultatet altså tilsi at man gir 
småkommunene en kompensasjon for smådriftulemper i kapitalbruken, slik 

                                                                 
14 Dette representerer også et potensielt problem i forbindelse med beregninger av driftsutgifter, dvs. den 
type beregninger som ligger til grunn for vektene i utgiftsutjevningen. Det skyldes at kommuner som benytter 
en konsernmodell internfakturerer de enkelte funksjonene i kommunen for leie av bygninger og anlegg. Dette 
bidrar til å blåse opp driftsutgiftene i de kommunene der en slik modell benyttes, og dessuten vil kapitalkost-
nadene ha resultateffekt, i motsetning til kommuner som fører avskrivninger på funksjonsnivå. I sistnevnte 
tilfelle får avskrivningene ikke resultateffekt. 
15 Vi finner imidlertid ikke noen positiv sammenheng mellom reiseavstand til sonesenter og kapitalkostnader, 
slik som Langørgen og Rønningen. Vi har derfor utelatt denne fra de endelige beregningene. 
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tilfelle er for utgiftskompensasjon av driftsutgiftene både i eksisterende inn-
tektssystem og i det nye forslaget til inntektssystem. 
 
Som forventet øker også kapitalkostnadene med økte kommunale inntekter. 
Dette er også et forventet resultat. Rike kommuner har anledning til å holde 
en større og en kvalitativt sett bedre kapitalbeholdning enn mindre kommu-
ner. Dette vil åpenbart gi seg utslag i høyere brukerpris på kapital. 
 
Til tross for at vi ovenfor har argumentert for at målet på kapitalkostnader 
ikke er av beste kvalitet og at tomteverdiene ikke skal reflekteres i avskriv-
ningsgrunnlaget, finner vi en klar positiv sammenheng mellom tomtepriser og 
brukerpris på kapital. Årsaken er både at en del kommuner feilfører tomte-
verdiene i avskrivningsgrunnlaget, men kanskje viktigst at vi til en viss grad 
fanger opp tomteverdiene i de balansetallene som benyttes. Men siden det 
mest sannsynlig er en vesentlig underrapportering av tomteverdier i balanse-
ne, vil det bety at vårt anslag på sammenhengen mellom tomtepriser og kapi-
talkostnader er undervurdert. Likevel finner vi at en 10 % økning i tomtepri-
ser gir en økning i kapitalkostnadene på ca 0,5 %. 
 
Vi finner også en positiv sammenheng mellom byggekostnader og kapital-
kostnad. Den er imidlertid ikke så klar som den vi finner for tomteprisene, 
men den indikerer at vår hypotese har noe for seg. Selv om det er problemer 
med å identifisere en positiv virkning, som er på et akseptabelt nivå for tes-
ten, vil vi ikke avvise at det er en slik sammenheng mellom byggekostnader 
og kapitalkostnader, men at manglende identifikasjon først og fremst skyldes 
at det er betydelige støykilder i det datamaterialet som benyttes. 
 
Til slutt har vi, som nevnt, også med en binærvariabel som skiller mellom 
storbykommuner og andre kommuner – i praksis mellom Stavang-
er/Trondheim og andre kommuner. Denne skal fange opp eventuelle storby-
spesifikke forhold av betydning, som ikke fanges opp av den estimerte model-
len.  Som vi ser av tabellen, finner vi en signifikant positiv effekt av storby-
dummien. Det tyder på at kapitalkostnadene er betydelig høyere i storbyene 
enn i resten av kommunene, og det betyr framfor alt at vi ikke vet hva som er 
årsaken til denne forskjellen. Storbyvariabelen bidrar imidlertid at denne sys-
tematiske forskjellen ikke forstyrrer resultatene for de andre variablene i mo-
dellen. Til tross for at vi ikke sikkert vet hva forskjellen skyldes, er det imid-
lertid noen kandidater som er mer sannsynlig enn andre. Vi tror først og 
fremst dette skyldes at storbyene i sine balanser og avskrivningsgrunnlag 
bedre fanger opp alle de verdiene de besitter, enn mindre kommuner. Hvis 
dette er riktig skyldes forskjellen mellom storbykommuner og andre kommu-
ner målefeil og ikke faktiske kostnadsforskjeller. 
 
I Figur 3-1 illustrerer vi sammenhengen mellom antall innbyggere og kapital-
kostnadene i kommunene. Den røde linja uttrykker denne sammenhengen for 
gjennomsnittet av alle kommuner i utvalget med mindre enn 20 000 innbyg-
gere. Det vil si at vi har satt inn verdier for alle andre variable enn innbygger-
tallet, for gjennomsnittet blant kommuner med mindre enn 20 000 innbygge-
re. Vi ser at kostnadene per innbygger faller med innbyggertall – altså at vi 
har stordriftsfordeler i kapitalbruken. Den grønne linja utrykker tilsvarende 
sammenheng, men der vi har satt inn den gjennomsnittlige tomteprisen for 
Stavanger i stedet for gjennomsnittet for de mindre kommunene. Vi ser klart 
at tomteprisen har relativt stor betydning for nivået på kapitalkostnadene. 
Men vi ser også at stordriftsfordelene betyr mye i motsatt retning, og det er 



- 46 - 
 

 

derfor langt fra opplagt at storbykommunene har høyere kapitalkostnader enn 
småkommunene når vi også tar hensyn til disse. 
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Figur 3-1 Sammenhengen mellom kapitalkostnader og kommunestørrelse målt i an-
tall innbyggere. 

 
For mer presise anslag på betydningen av tomtepriser for de fire storbykom-
munene, sammenliknet med mindre kommuner, presenterer vi i Tabell 3-6 
beregnede kapitalkostnader per innbygger i storbyene, sammenliknet med et 
gjennomsnitt for mindre kommuner. Beregningene er gjennomført slik at frie 
inntekter per innbygger og byggekostnader er satt lik gjennomsnittet for lan-
det. Videre varierer vi de to kostnadskomponentene som er av stor betydning 
for kostnadsforskjellene mellom store og små kommuner – nemlig antall inn-
byggere og tomtepriser. Vi har altså satt inn virkelige verdier for antall inn-
byggere og tomtepriser for de fire storbykommunene samt gjennomsnittsver-
dier for de andre gruppene, og beregner kapitalkostnader i de ulike kommu-
nene/kommunegruppene basert på de estimerte koeffisientene vist i Tabell 3-
5. 
 
 
Et tydelig trekk med Tabell 3-6 er at beregnede kapitalkostnader per innbyg-
ger er høyere i små enn i store kommuner. Med andre ord betyr det at kost-
nadsbesparelsene som følge av stordriftsfordelene i de store kommunene er 
høyere enn kostnadspåslaget som følger av høye tomtepriser. En kan derfor 
ikke uten videre slutte at storbykommunene ville tjene på at det etableres ut-
giftsutjevning der kapitalkostnader inngår. Her er det imidlertid minst et viktig 
forbehold: Det er for det første at kommunene undervurderer tomteverdiene i 
balansetallene sine. Den store variasjonen i tomtepriser gir ikke tilvarende 
utslag i variasjonen i kapitalverdier, og resultatene våre vil sannsynligvis un-
dervurdere sammenhengen mellom tomtepriser og kapitalkostnader. For det 
andre foregår det sannsynligvis en viss substitusjon bort fra kapitalbruk, når 
tomteprisene er høye – alt annet likt. Det peker i retning av stordriftsfordele-
ne overvurderes i de beregningene vi har gjennomført. 
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Tabell 3-6 Sammenlikning av beregnede kapitalkostnader mellom store og små 
kommuner  

Kommune Tomtepris per 
kvm (kroner) 

Innbyggere Beregnet kapitalkostnad per 
innbygger (1000 kroner) 

Kommuner - 5000 innb. 400 5 000 4,23 

Kommuner - 10000 innb. 400 10 000 3,95 

Kommuner - 20000 innb. 900 20 000 3,84 

Stavanger 2 000 110 000 3,38 

Trondheim 2 000 150 000 3,28 

Bergen 2 000 240 000 3,13 

Oslo 3 000 500 000 2,98 

 
 

3.3 Ufrivillige forskjeller i lønn 

3.3.1 Innledning 

Som nevnt i innledningsavsnittet tar Borgeutvalget utgangspunkt i Rattsø-I-
utredningens opplisting av faktorer som ut fra en produksjonsteoretisk til-
nærming påvirker enhetskostnadene ved kommunal tjenester. De faktorene 
som skaper kostnadsvariasjoner og som et ideelt utformet utgiftsutjevnings-
system bør fange opp, er i følge både Borge- og Rattsø-utvalgene følgende:  
 

• Faktorpriser (hovedsakelig lønn og kapitalkostnader) 

• Skala av produksjon (smådrift, stordrift) 

• Lokale karakteristika (bosettingsmønster m.v.) 
 
Det finnes imidlertid intet verken i dagens utgiftsutjevning, eller i Borgeutval-
gets nye forslag, som direkte gir kompensasjon for eventuelle faktorprisfor-
skjeller, herunder lønnsnivåforskjeller. Det eneste som eventuelt tas hensyn 
til i både dagens inntektssystem og det nye forslaget til Borgeutvalget er 
dermed samspillseffekter mellom kriterievariabler som bosettingsmønster, 
kommunestørrelse eller øvrige sosiodemografiske variable som indirekte 
fanger opp de underliggende kostnadsforskjellene knyttet til varierende fak-
torpriser. Det er derfor åpenbart slik at dersom det finnes forskjeller i prisni-
vået på arbeidskraft, vil dette neppe fanges opp på en treffsikker og god måte 
av dagens inntektssystem.  
 
På grunn av at kommunale tjenester generelt er arbeidsintensive, vil prisen 
på arbeidskraft være den faktorprisen som vil gi størst effekt på kommunenes 
kostnadsnivå. Totale lønnskostnader (inkl. arbeidsgiveravgift og sosiale kost-
nader) utgjør i gjennomsnitt om lag 68 % av totale kommunale driftskostna-
der. Dersom kommune A har 10 % høyere lønnsnivå enn en annen kommune 
B, vil dermed kommune A forventes å få 6,8 % høyere totale driftsutgifter 
hvis alle andre forhold er like i de to kommunene. Det kan imidlertid argu-
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menteres for at ”alle andre forhold” neppe vil være like. De kommunene der 
det generelle lønnsnivået er høyest, er kommuner i pressområder i og rundt 
de største byene. Disse kommunene har også i gjennomsnitt bedre mulighe-
ter til å utnytte stordriftsfordeler. Den ulempen disse kommunene eventuelt 
har av høyere lønnskostnader kan altså i større eller mindre grad motvirkes 
av lavere kostnader pga bedre utnyttelse av stordriftsfordeler. Imidlertid må 
en her ta i betraktning at utgiftsutjevningen kompenserer småkommuner for 
smådriftsulemper. Forskjeller i utnyttelse av stordriftsfordeler fra kommune til 
kommune skal dermed i prinsippet være fanget opp. Når utgiftsutjevningen 
ikke fanger opp faktorpriser generelt og lønnsnivå spesielt, vil dette innebære 
at kommuner med et eventuelt høyere lønnsnivå ikke vil bli kompensert for 
dette. 
 
Selv om Borgeutvalget ikke ser ut til å ha inkludert lønnsnivå i sine vurdering-
er av relevante kriterier for et framtidig inntektssystem for Norge, finnes det 
andre land der lønn inngår. Blant annet viser vi til Storbritannia, der inntekts-
systemet inkluderer en såkalt ”area cost adjustment”. Dette systemet 
beskrives som følger:16 
 
”The current system contains an adjustment to reflect varying costs of service 
delivery around the country – the area cost adjustment (ACA). It has two 
separate components. By far the largest is the component for the variation in 
pay costs (the labour cost adjustment), which is based on data that reflect the 
local labour market. There is also a much smaller component for variation in 
business rates (the rates cost adjustment).”     
   
Det britiske systemet ser derfor ut til å inkludere variasjoner i lokale lønnsni-
våer, og vil dermed kunne være interessant å studere nærmere hvis man 
også i Norge i framtiden ønsker å inkludere lønnsnivå i inntektssystemet.  
 
Kriteriene som finnes i det norske utgiftsutjevningssystemet – både dagens 
system og Borgeutvalgets nye forslag – fokuserer på spesifikke kostnadsdri-
vere i de enkelte kommunale tjenestesektorer. Når slike identifiseres i analy-
sene av sektorutgifter, danner disse i neste omgang grunnlag for utarbeidelse 
av delkostnadsnøkler, som så til slutt aggregeres opp til en total kostnads-
nøkkel for hver kommune. 
 
Lønnsnivået vil imidlertid først og fremst være en felles kostnadsdriver for all 
kommunal tjenesteproduksjon. Dette fordi lønnskostnadene utgjør størstede-
len av utgiftene for alt fra administrasjon, grunnskole, barnehage, pleie- og 
omsorg osv. Lønn utgjør imidlertid ikke en identisk andel av kostnadene i alle 
sektorer. Derfor vil variasjoner i lønnsnivå slå noe sterkere ut for enkelte sek-
torer enn for andre. Vi legger imidlertid til grunn at variasjonene i de enkelte 
sektorers lønnskostnadsandeler er såpass små at en mer praktisk og enkel 
tilnærming vil være å studere lønn som kostnadsdriver på kommunenivå og 
ikke på sektornivå. Dersom en sammenheng mellom lønn og totale kommu-
nale utgifter identifiseres, vil dette kunne fanges opp i utgiftssystemet ved å 
inkludere lønn som et kommunenivåkriterium på toppen av de sektorvise del-
kostnadsnøklene.  
 
I beregningsgrunnlaget for dagens system, og det system som foreslås i NOU 
(2005:18), er ikke lønnsforskjeller med. Den er en utelatt variabel. Gitt at 

                                                                 
16 Office of the Deputy Prime Minister (2005). 
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lønnsforskjeller har betydning for kommunale utgifter, hvilket er svært sann-
synlig, og lønn er korrelert med en eller flere av de variable som i dag inngår i 
vektgrunnlaget for utgiftsutjevningssystemet, kan det tenkes at det allerede 
foregår en slags utjevning av lønnsforskjeller. Denne har vi imidlertid ingen 
kontroll med, og det er derfor mye som taler for at lønn bør inngå eksplisitt i 
beregningsgrunnlaget. En kunne derfor i tillegg vurdert hvorvidt lønn også 
burde inngå som et element i enkelte sektorers delkostnadsnøkler, men dette 
er ikke prioritert i denne omgang. I analysene som presenteres i det følgende, 
vil vi derfor kun se på totale kommunale utgifter. 

3.3.2 Data om lønnsnivåforskjeller 

For å kunne studere hvorvidt forskjeller i lokale arbeidsmarkeder gjør at det 
gjennomsnittlige lønnsnivået varierer fra kommune til kommune, har vi inn-
hentet data fra Statistisk Sentralbyrå for gjennomsnittlig bruttolønn per inn-
bygger i alle kommuner. Disse dataene har den svakhet at de ikke tar hensyn 
til mengden arbeid (stillingsbrøk) per arbeidstaker og andelen arbeidstakere 
per innbygger. Dataene gjør det imidlertid mulig å skille ut kvinner og menn. 
Siden variasjonen i stillingsbrøk og yrkesfrekvens for menn må antas å være 
lavere enn for kvinner, har vi valgt å benytte gjennomsnittlig bruttolønn per 
mannlig innbygger over 17 år som indikator på lønnsnivåforskjeller fra kom-
mune til kommune.  
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Figur 3-2 Indeks for bruttolønn per mannlig innbygger over 17 år 

 
I Figur 3-2 vises lønnsnivå for fire kategorier av kommuner; storbyer, 
Akershuskommunene, småbyer, samt øvrige kommuner. Dataene er fra fire 
årganger, 2000-2003 og indeksert til 2004-priser. For hver kommunegruppe 
er det beregnet et gjennomsnittlig lønnsnivå for de fire årene. På basis av 
dette har vi konstruert en lønnsindeks, der kommunegruppen ”andre kommu-
ner” har indeks lik 100. 
Figuren viser at det finnes betydelige lønnsnivåforskjeller mellom ulike kom-
munegrupper. Gjennomsnittet for storbyene (Oslo, Bergen, Trondheim, Sta-
vanger) ligger 48 % høyere enn referansegruppen ”øvrige kommuner”. 
Akershuskommunene ligger også relativt høyt, 43 % over referansegruppen, 
mens småby-gruppen ligger 20 % over.  
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Et sentralt krav til kriterier som skal kunne brukes i inntektssystemet, er at de 
må være lite påvirkelige av kommunene selv. Lønnsdataene som er benyttet 
ovenfor omfatter alle sysselsatte, dvs. både i offentlig og privat virksomhet. 
Siden lønnsnivået for de kommunalt ansatte delvis er påvirkelig i hver enkelt 
kommune, burde lønnsdataene ideelt sett kun omfattet ansatte utenom 
kommunal sektor. Vi har ikke kunnet prioritert en slik utskilling innenfor 
rammene av dette prosjektet, men ved en eventuell inkludering av lønnsvari-
abler i et framtidig inntektssystem vil dette enkelt kunne gjøres. Det vil i så 
fall også være vesentlig å konstruere lønnsdata som er korrigert for yrkesfre-
kvens og arbeidstid/stillingsomfang, slik at det blir rene timelønnsforskjeller 
som inngår i kriteriene. 
 
Et viktig moment i forbindelse med lønnsnivåforskjellene vist i Figur 3-2 oven-
for, er at det må antas å være større variasjon i lønnsnivå i privat enn i kom-
munal sektor. Dette fordi lønnsdannelsen i kommunal sektor både har vært 
og fortsatt er relativt sterkt sentralisert. Lønnsnivåvariasjonen som fram-
kommer i Figur 3-2 vil derfor mest sannsynlig overdrive forskjellene i kom-
munalt ansattes lønnsnivå fra kommune til kommune i betydelig grad. Likevel 
legger vi til grunn at det lokale handlingsrommet når det gjelder definisjon av 
stillinger, stillingsrammer, innplassering ved nyansettelser m.v. er stort nok til 
at det også finnes kommunevise variasjoner i kommunalt ansattes lønnsnivå. 
Videre vil vi anta at forskjellene kan komme til å øke i framtiden pga tenden-
ser til mindre sentralisert lønnsfastsettelse og større rom for lokale forhand-
linger om lønn også for kommunalt ansatte.  
 
Et annet viktig moment er hvorvidt eventuelle lønnsnivåforskjeller fra kom-
mune til kommune skal anses som frivillige eller ufrivillige. Dersom en kom-
mune utnytter lokal frihet til å øke lønnstrinnsinnplassering i stillinger eller 
andre former for lokal tilpasning av lønnsnivået, er dette åpenbart frivillig i 
den mest direkte betydningen av ordet; kommunen har selv valgt å gjøre det. 
Hvis dette skjer for å konkurrere til seg nødvendig arbeidskraft i et lokalt ar-
beidsmarked der lønnsnivået generelt er høyt, vil vi imidlertid hevde at frivil-
ligheten i høy grad kan diskuteres. Jo bedre alternativ avlønning arbeidskraf-
ten har, jo høyere trenger det kommunale lønnsnivået alt annet like å være 
for å kunne konkurrere om tilstrekkelig godt kvalifisert arbeidskraft. Det vil 
derfor etter vår oppfatning være god grunn til å hevde at kommuner bør få 
kompensasjon gjennom utgiftsutjevningen for variasjoner i lokalt gjennom-
snittlig lønnsnivå på samme måte som andre ufrivillige kostnadsulemper. Det 
er imidlertid en sentral forutsetning at selve kriteriet må være løsrevet fra 
kommunens eget valg, dvs. at kriteriet – som også påpekt ovenfor – må være 
gjennomsnittslønn eksklusive kommunalt ansatte. 

3.3.3 Resultater – lønnsnivå 

Vi estimerer altså en kommunal utgiftsfunksjon der brutto driftsutgifter per 
innbygger (BDU) inngår som avhengig variabel. Data er et panel for perioden 
2001-2004 og vi benytter minste kvadraters metode (MKM). Følgende modell 
estimeres: 
 

ln(BDU) = a + b1ln(INNB) + b2ln(Y) + b3lnw + cDstby + dM + u (3.4) 
 
der INNB er antall innbyggere i kommunen, Y er frie inntekter per innbygger, 
w er gjennomsnittlig årslønn for menn i kommunen. a, bi (i = 1,…,3) og c er 
parametere som skal estimeres. Siden vi ønsker å teste hvorvidt lønnsnivået i 
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det lokale arbeidsmarkedet påvirker de kommunale driftsutgiftene, enten di-
rekte gjennom lønnsdannelsen eller indirekte via høyere priser på varer og 
tjenester, skulle vi ideelt sett hatt tilgang til gjennomsnittlig stillingsandeljus-
tert lønn for begge kjønn i privat sektor. Denne kreves det mer arbeid å etab-
lere, men det er fullt mulig å lage anslag på bakgrunn av informasjon i FD-
trygd (et register med personopplysninger om forhold som inntekt, formue 
etc.).  
 
M er en vektor av kommunekjennetegn, som andel personer over 90 år, inn-
vandrere per innbyggere m.m., mens d er den tilhørende parametervektoren. 
u er et statistisk feilledd, som antas å være normalfordelt. 
 

Tabell 3-7 Beskrivende statistikk for sentrale variable i analysen av totale driftsutgifter 
per innbygger, 2001-2003. (2004-priser) 

 Gjennom-
snitt 

Standard-
avvik 

Minimum Maks-
imum 

Brutto driftsutgifter per innbygger 
(1000 kroner) 

48,5 14,3 29,7 170,4 

Antall innbyggere 10.316 29.441 224 517.401 

Inntekter per innb (1000 kroner) 40,9 13,5 24,1 183,2 

Gjennomsnittlig lønn, mannlige innb 
over 17 år (1000 kroner) 

196,4 40,6 104,6 335,5 

Andel 90 år og over (%) 0,7 0,3 0,09 2,2 

Gjennomsnittlig reisetid til kommu-
nesenter (minutter) 

6,1 7,2 0 73,6 

Langtidsledige per innbygger (%) 0,27 0,21 0 1,6 

 
I Tabell 3-7 presenterer vi en oversikt over enkle fordelingsegenskaper for de 
variable som inngår i den estimerte modellen. Vi ser spesielt at lønnsnivået er 
noe lavt. Det skyldes at gjennomsnittlig lønn er beregnet med utgangspunkt i 
antall menn over 17 år og ikke sysselsatte menn. For øvrig er tallene som 
presenteres kjente egenskaper ved sentrale kommunevariable. 
 
I Tabell 3-8 presenteres resultatene for beregningene av utgiftsmodellen. Vi 
har 1290 observasjoner fordelt på de tre årene 2001-2003. 2004-årgangen 
faller ut i disse beregningene fordi vi ikke har informasjon om lønn for dette 
året.  
 
Koeffisienten til antall innbyggere er signifikant negativ, hvilket betyr at totale 
driftsutgifter per innbygger faller med økende innbyggertall – vi har altså 
(demografiske) stordriftsfordeler, slik som vi fant for kapitalkostnadene. Stor-
driftsfordelene er imidlertid langt svakere her siden en 10 % økning i befolk-
ningen ”bare” innebærer en 0,2 % reduksjon i totale driftsutgifter per innbyg-
ger. Dette utgjør likevel betydelige beløp når vi sammenligner de minste med 
de største kommunene i utvalget.  
 
Videre finner vi at en økning i frie inntekter per innbygger forklarer totale 
driftsutgifter per innbygger veldig godt. Dette kjenner vi igjen fra tidligere 
analyser og er som forventet. 
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Tabell 3-8 Estimert modell for totale brutto driftsutgifter per innbygger i norske kom-
muner (2001-2003)  

Variabelbenevnelse Variabel 

Estimert 

parameter t-verdi 

Konstantledd  0,08246 0,57 

Antall innbyggere i logaritmer ln(INNB) -0,02008 -7,87 

Frie inntekter per innbygger i logaritmer ln(Y) 0,82922 89,37 

Gjennomsnittlig lønn, menn, i logaritmer ln(w) 0,06959 6,02 

Stavanger, Bergen og Trondheim (storbydummy) DStby -0,00966 -0,50 

Andel 90 år og over A90+ 5,01059 7,86 

Gjennomsnittlig reisetid til kommunesenter RT 0,00034931 1,54 

Langtidsledige per innbygger LL 2,32116 2,77 

R2 justert  0,94  

N  1290  

 
 
Vi er mest interessert i å teste effekten av lønn på kommunale driftsutgifter. 
Som det går fram av tabellen, finner vi klar støtte for hypotesen om at økt 
lønn fører til økte totale driftsutgifter per innbygger. En økning i markedslønn 
på 10 % innebærer en økning i totale driftsutgifter per innbygger på ca 0,7 
%. 
 
Storbydummyen gir ingen utslag i denne modellen. Det kan tyde på at vi 
fanger opp alle de forhold som er relevante for storbykommunene med den 
spesifikasjonen vi benytter. Ellers ser vi at andel personer over 90 år og andel 
langtidsledige i kommunen har betydning for totale driftsutgifter. Disse vari-
ablene er imidlertid av mindre betydning i denne sammenhengen. 
 
I Figur 3-3 har vi sett på betydningen av innbyggervariasjon og lønnsvaria-
sjon for de totale driftsutgiftene i utvalget. Utgiftene er beregnet slik at de 
uttrykker utgiftene for en norsk gjennomsnittskommune etter alle kjennetegn, 
bortsett fra for antall innbyggere og lønn, som vi setter inn virkelige tall for i 
hver kommunegruppe/kommune som vist i figuren.  
 
Stolpen som er betegnet ”Driftsutgifter per innbygger – Innbygger- og lønns-
variasjon” (blå stolpe) varierer både med innbyggertall og lønn i de enkelte 
kommunene. De tidligere tabellene viste at stordriftsfordeler trekker i retning 
av lavere totale driftsutgifter per innbygger, mens lønn trekker i retning av 
høyere utgifter. De blå stolpene i figuren viser at bidraget fra høye lønninger i 
store kommuner er lavere enn effekten av stordriftsfordelene. Nettoeffekten 
blir dermed at driftsutgiftene per innbygger er lavere i store kommuner. 
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Figur 3-3 Beregnede totale driftsutgifter for ulike kommunetyper etter innbyggertall og 
lønn. 

 
Imidlertid er det slik at det finnes elementer i inntektssystemet som skal 
fange opp mindre kommuners smådriftsulemper. Hvis vi holder innbyggerva-
riasjonen utenfor, og kun beregner driftsutgifter basert på variasjonen i kom-
munenes lønnsnivå (rød stolpe – Driftsutgifter per innbygger – Bare lønnsva-
riasjon), fanger vi opp den isolerte betydningen av lønn. I dette tilfellet ser vi 
av figuren at alle de store kommunene har høyere beregnede kostnader enn 
gjennomsnittet. Dette gjelder alle kommuner med mer enn 50000 innbygge-
re, og vi ser at Stavanger ligger noe høyere enn resten. Isolert sett trekker 
dette i retning av at større kommuner har høyere utgifter som følge av høye 
lønninger – gitt at kompensasjon for smådriftsulemper i de små kommunene, 
via basistilskuddet, eliminerer betydningen av stordriftsfordeler i de større 
kommunene. 

3.4 Oppsummering og konklusjoner 

3.4.1 Kapitalkostnader 

Vi hevder og påviser at tomtepriser gir opphav til ulikheter i brukerprisen på 
kapital. Det reiser umiddelbart en rekke spørsmål knyttet til kommunale regn-
skapsprinsipper og til hvorvidt utgiftsutjevningen i inntektssystemet både skal 
omfatte faktiske og kalkulatoriske kostnader. Dette er spørsmål som det er 
helt nødvendig å avklare før en eventuelt setter i gang en større prosess med 
å utjevne ulikheter i kapitalkostnader. 
 
Hvorfor vi må ta stilling til om kalkulatoriske kostnader prinsipielt kan inngå i 
utgiftsutjevningen, skyldes at en del kommuner eier mye tomteeiendom selv 
og har kanskje eid disse i mange tiår. For dem representerer ikke arealbruk 
faktiske kostnader. Gitt for eksempel at alle kommuner selv eide, og alltid har 
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eid, de tomtearealer som brukes i den kommunale tjenesteproduksjonen, så 
ville det synes noe kunstig å implementere et utjevningssystem basert på 
kostnader som kommunene faktisk ikke står overfor. På den annen side vil 
man fra et samfunnsøkonomisk ståsted hevde at bruken av de kommunalt 
eide tomtearealene har en alternativkostnad. Dersom alternativkostnaden ved 
bruk av tomteareal er ulik mellom kommuner, vil det gi opphav til ulikheter i 
kapitalkostnadene. Dette kan illustreres ved å stille seg følgende spørsmål: 
Hva om alle kommunene solgte eiendommene sine? For at kommunene fort-
satt skal kunne produsere de tjenestene som forventes av dem, måtte de da 
leie bygninger og andre arealer. I så fall ville de stå overfor leiepriser, som 
bl.a. ville reflektere tomteverdiene. Tomteprisene varierer mellom kommuner, 
og vil dermed kunne gi opphav til ulikheter i de kommunale driftsutgiftene 
siden utgiftene til leie av bygninger og arealer regnskapsmessig vil føres som 
en del av denne type utgifter.  
 
En nærliggende tanke vil være å etablere kommunale eiendomsforvaltnings-
enheter som eier de kommunale eiendommene og leier disse ut til markeds-
pris til de ulike funksjonene i en kommune. Dette er gjennomført i enkelte 
norske kommuner, bl.a. i Bergen og Oslo, noe som medfører at disse kom-
munenes kapitalkostnader reflekteres i driftsutgiftene og dermed har resultat-
effekt. Dersom man skal kunne benytte seg av dette i utgiftsutjevningssam-
menheng, må imidlertid alle kommuner følge samme praksis ellers vil utjev-
ningen bli altfor tilfeldig. 
 
Gitt at man har implementert et system med internfakturering av leieutgifter, 
som fungerer likt for alle kommuner, så skulle man tro at vi i prinsippet har et 
godt grunnlag for utgiftsutjevning, som også fanger opp ulikheter i kapital-
kostnader. Det er imidlertid en viktig innvending mot et slikt system. Det er 
at incentivene til å sette riktige leiepriser ikke er perfekte – dette til tross for 
at leieutgiftene får full resultateffekt. Kommunene vil nemlig ha en motpost 
på inntektssiden ved at kommunenes inntekter øker når leieprisene økes. Man 
kan altså påvirke driftsutgiftene, og dermed grunnlaget for utgiftsutjevningen, 
i kommunen ved skru opp leieprisene, uten at dette reelt sett påvirker kom-
munens økonomiske handlingsrom. Med andre ord forutsetter et slikt system 
velfungerende kontrollmekanismer.17  
 
Et alternativ er å innføre full periodisering av de kommunale regnskapene, 
med resultateffekt. Da vil alle avskrivninger gi resultateffekt, og man får rikti-
gere incentiver til å føre kapitalkostnadene korrekt fordi det her ikke gis mu-
ligheter til å hente økte kostnader inn i form av økte inntekter et annet sted i 
regnskapet. Men også her vil vi støte på problemer. Årsaken er at det jo først 
og fremst er tomteverdiene som varierer mellom kommuner – og disse av-
skrives ikke, slik at de dermed ikke fanges opp i driftsregnskapet. Man må 
altså beregne kostnadene ved tomteverdiene og andre eiendeler kalkulatorisk 
ved først å sette en riktig verdi på alle eiendeler i balansen, og dernest benyt-
te en kalkulasjonsrente for beregning av alternativkostnaden ved å binde opp 
tomteverdiene og andre eiendeler. 
 

                                                                 
17 Internt i kommunen vil det kunne være motstridende interesser mellom leder for eiendomsavdelingen og 
lederne for de ulike enhetene; eiendomsavdelingen ønsker høyest mulig inntekter mens rektor på en skole 
ønsker lavest mulig leiekostnad. Dette kan delvis representere en kontrollmekanisme i seg selv, men om 
denne vil være effektiv vil avhenge av flere forhold, eksempelvis om prissetting skjer etter forhandlinger mel-
lom enhetslederne eller fastsettes av kommunestyre, om eiendomsselskapet har et uavhengig styre osv.  
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Igjen vil incentivet til å sette feil verdier på tomtene være til stede for å få 
opp beregningsgrunnlaget ved en eventuell innføring av utgiftsutjevning for 
ulikheter i kapitalkostnader. Det kan gjøres fordi kunstig høye tomteverdier 
ikke vil inngå i avskrivningsgrunnlaget, og dermed heller ikke gi resultatef-
fekt. 
 
Ved en eventuell implementering av et slikt system kreves med andre ord 
gode kontrollmekanismer, og det kan med første øyekast fortone seg som 
svært krevende å gjennomføre noe slikt. Man skal imidlertid ikke glemme at 
verdivurderinger er nokså vanlige bl.a. i forbindelse med stiftelse, kapitalfor-
høyelse og fusjon.18 Dette ble også gjort i forbindelse med statens overdra-
gelse av sykehusene. Et annet eksempel er endringer i verdivurderinger av 
private eiendommer i forbindelse med oppjustering av skattegrunnlaget for 
den kommunale eiendomskatten. Dette er med andre ord ikke noe nytt og det 
finnes mye kompetanse og erfaring med gjennomføring av slike verdivurde-
ringer. Det er i hvert fall nokså sikkert at det bør gjennomføres utredninger 
og vurderinger før en går til det skritt å innføre utgiftsutjevning av ulikheter i 
kapitalkostnader 
 
På bakgrunn av statistikk fra Husbanken viser vi at tomteprisene er langt 
høyere i storbykommunene enn de er i mindre kommuner, og sammenliknet 
med andre informasjonskilder synes Husbankens statistikk å være den best 
egnede til å fange opp gode mål på tomtekostnader i norske kommuner.  
 
De analysene vi har gjennomført av kapitalkostnader tyder på at økt befolk-
ningsstørrelse, økte inntekter og høyere tomtepriser øker brukerprisen på ka-
pital. Analysene tyder på at det er nokså sterke demografiske stordriftsforde-
ler knyttet til kapitalbruken. Det betyr at kapitalkostnaden per innbygger fal-
ler med befolkningsstørrelsen. For storbykommunene vil dette virke i motsatt 
retning av høye kapitalkostnader som følge av høye tomtepriser. I beregning-
ene vi har gjennomført mer en oppveier stordriftsfordelene ulempene knyttet 
til høye tomtepriser i storbykommunene. Her må vi imidlertid understreke at 
datagrunnlaget er svakt, og at vi meget vel kan undervurdere betydningen av 
høye tomtepriser som følge av det. Med andre ord er det på bakgrunn av da-
gens datagrunnlag vanskelig, for ikke å si umulig, å komme med noen sikre 
konklusjoner på om storbykommunene vil tjene eller tape på innføring av ut-
giftsutjevning av ulikheter i kapitalkostnader. Til det er dagens datagrunnlag 
for svakt, og nye prinsipper for håndtering av kapitalkostnader er en betingel-
se for innføring av slik utgiftsutjevning. 

3.4.2 Lønnsforskjeller 

Vi har påvist en signifikant positiv sammenheng mellom gjennomsnittlig lønn 
per mannlig innbygger over 17 år og kommunenes totale driftsutgifter. Nær-
mere bestemt gir en 10 % økning i gjennomsnittslønnen per mannlig innbyg-
ger en økning på 0,7 % i kommunens brutto driftsutgifter. Tallenes størrel-
sesorden indikerer at variasjonen i kommunalt lønnsnivå er betydelig lavere 
enn lønnsforskjeller i privat sektor; hvis ikke ville utslaget av lønnsnivå for 
kommunens driftsutgifter blitt høyere. Beregningene viser likevel at effekten 
ikke er neglisjerbar og at lønnsnivåets betydning for kommunale utgifter bør 
bli en kandidat for videre analyser. Det vil da være spesielt sentralt å benytte 
et mer raffinert lønnsbegrep, som skiller mellom lønnsnivå for hhv. kommu-
                                                                 
18 Jf. Aksjeloven §§ 2-6 og 13-6. 



- 56 - 
 

 

nalt ansatte og ansatte utenfor kommunal sektor. Videre må lønnsdataene 
også være korrigert for årsverksstørrelse. Den underliggende kausale sam-
menhengen en må studere nærmere, er at det gjennomsnittlige lønnsnivået 
for ikke-kommunalt ansatte vil påvirke hvilken gjennomsnittslønn kommunen 
må gi sine ansatte for å tiltrekke seg arbeidskraft. I neste omgang vil dermed 
lønnsnivå for ikke-kommunalt ansatte indirekte påvirke kommunens driftsut-
gifter via effekten på kommunens lønnsnivå. Med et bedre datasett for lønn 
som skissert ovenfor vil en få et bedre grunnlag for sikrere konklusjoner om 
disse sammenhengene enn det våre nokså tentative beregninger kan gi. 
 
På samme måte som kapitalkostnader er lønnsnivået sterkt korrelert med 
kommunestørrelse. Større kommuner har høyere gjennomsnittlig lønnsnivå og 
dermed isolert sett høyere utgiftsbehov. Imidlertid finnes det demografiske 
stordriftsfordeler som trekker i retning av at utgiftsbehovet er synkende med 
kommunens folketall. I beregningene omkring lønn har vi analysert disse ef-
fektene samtidig, og vi finner da at stordriftsfordelene mer enn oppveier 
ulempen knyttet til høyere lønn. Det er imidlertid et sentralt poeng at inn-
tektssystemet er utformet for å kompensere kommunenes smådriftsulemper, 
men ikke lønnsnivåeffekter. Det er således ikke et gyldig argument å hevde at 
lønn ikke bør tas hensyn til i inntektssystemet på grunn av at større kommu-
ner generelt har en gevinst av stordriftsfordeler. 
 
Et siste punkt vi vil framheve som viktig for videre utredninger omkring 
lønnsnivå og inntektssystemkriterier, er at lønnsnivået ikke har blitt inkludert 
som forklaringsvariabel i de analysene som Borgeutvalget har gjennomført. 
Når vi samtidig finner at gjennomsnittlig lønnsnivå per kommune – riktignok 
med et imperfekt mål – har signifikant effekt på kommunenes utgifter, kan 
det oppstå et problem som følge av utelatte variabler. Med det mener vi at 
resultatene i de økonometriske analysene som inntektssystemutvalget har 
lagt til grunn, kan være påvirket av at lønn er utelatt som forklaringsvariabel. 
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4 SEKTORSPESIFIKKE KOSTNADSDRIVERE  

Innenfor hvilke områder har storbykommunene en annen kostnadsstruktur 
enn andre kommuner? Kapittel 2 sier noe om hvor vi kan forvente å finne sli-
ke storbyspesifikke kostnader. Sosialtjenester, kultur og samferdsel pekes her 
ut som sektorer hvor storbyene kanskje kan forventes å ha høyere kostnader 
pr innbygger. For å få en mer komplett oversikt, og kanskje oppdage noe vi 
ikke hadde tenkt på forhånd, har vi benyttet regnskapstallene i KOSTRA til å 
lete etter storbyspesifikke kostnadsdrivere.  

Den enkleste testen på om det er noe som skiller storbyene fra resten av 
kommune-Norge, er å gjøre en vanlig regresjonsanalyse av kommunenes ut-
gifter pr innbygger, med en dummyvariabel for storbykommunene. Dersom 
denne storbyvariabelen er signifikant forskjellig fra null, kan vi si med ganske 
stor sikkerhet at storbykommunenes utgifter pr innbygger er forskjellig fra 
andre kommuners og at dette skyldes andre faktorer enn de som er inkludert 
i analysen. Ved å analysere utgiftene innenfor enkeltsektorer kan vi avdekke 
innenfor hvilke av disse som storbyene evt. skiller seg ut fra landsgjennom-
snittet. 

Om vi finner slike storbyeffekter, kan være avhengig av sektorinndelingen. 
Dersom vi for eksempel ser på sektoren pleie og omsorg under ett, kan vi gå 
glipp av informasjon dersom pleie i institusjon er dyrere i storbykommuner 
mens hjemmetjenester er billigere. Hadde vi analysert disse hver for seg, ville 
vi ha kunnet identifisert dette. Analyserer vi begge under ett, vil ikke det 
være mulig, og vi vet egentlig mindre om sentrale egenskaper ved disse tje-
nestene enn vi ville ha gjort dersom vi analyserte dem hver for seg.  

På den annen side, dersom vi splitter kommunens oppgaver opp i mange og 
små tjenesteområder, vil vi fort miste oversikten over det store bildet, og for-
skjeller i organisering og regnskapsføring vil kunne gi opphav til resultater 
som peker i retning av kostnadsforskjeller, som det ikke er grunnlag for ut fra 
de faktiske kostnadsforhold. 

Sektorinndelingen må altså være på et passende detaljnivå. Vi har sett på tre 
versjoner med 8, 12 og 17 sektorer, alle med en restsektor i tillegg, jf. ved-
legg I. Inndelingene i 8 og 12 sektorer er den samme som benyttes i Langør-
gen m.fl. (2005), og 17-sektorvarianten er satt sammen av oss. Inndelingen i 
12 sektorer er den som er benyttet i Borgeutvalgets supplerende analyser, og 
er derfor mest interessant som sammenligningsgrunnlag. Inndelingen med 17 
sektorer vil vi se nærmere på når denne ser ut til å gi mer informasjon av in-
teresse sett fra et storbyperspektiv. 

Hvilke forklaringsvariabler man inkluderer i analysene vil selvfølgelig også på-
virke hvilke storbyspesifikke effekter man finner. I statistiske regresjonsana-
lyser vil man generelt ikke forklare all variasjon i datamaterialet. Det vil alltid 
være noe tilfeldig variasjon i kommunenes ressursbruk, som det ikke er noe 
mål at inntektssystemet skal kompensere for. Men systematisk variasjon bør i 
størst mulig grad fanges opp av modellen. Dersom dummyen for storbyer er 
signifikant positiv, tyder det på at det er storbyspesifikke kostnader som ikke 
fanges opp av de øvrige variablene – de er med andre ord uobserverte. Vår 
strategi er å lete etter faktorer som forklarer disse storbyspesifikke kostnade-
ne for så evt. å inkludere disse i analysen. Dersom vi på den måten fjerner 
effekten av storbydummyen, dvs. at vi finner en forklaring på den uobserver-
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te effekten, har vi en modell som forklarer forskjellene mellom storbyene og 
de andre kommunene på en mer tilfredsstillende måte. Dersom man ikke fin-
ner en slik modell, kan man lete etter mer eller mindre sannsynlige forkla-
ringer på de uobserverte effektene. Avhengig av problemstilling, kan man evt. 
vurdere å benytte proxyvariable som fanger opp den uobserverte effekten 
dersom det lar seg gjøre. 

4.1 Søking etter storbyeffekter – en bred tilnærming 

I første trinn i letingen etter storbyspesifikke kostnadsdrivere går vi bredt ut. 
Vi starter med en analyse basert på modellen som benyttes i analysene til 
Langørgen m.fl. (2005). Modellen inkluderer en lang rekke forklaringsvariab-
ler, og i rapporten er disse blant annet analysert gjennom den simultane mo-
dellen KOMMODE. Vi har benyttet det som i den rapporten kalles en partiell 
redusert form av KOMMODE-modellen.19 

Definisjoner av utgifter og inntekter er hentet fra samme rapport. Korrigerte 
driftsinntekter fratrukket summen av korrigerte driftsutgifter til alle sektorer 
er lik netto driftsresultat. Ved å inkludere netto driftsresultat som en egen 
sektor i analysene, får vi lukket systemet slik at alle utgiftene summerer seg 
til samlede inntekter for hver kommune. I korrigerte driftsutgifter inngår alle 
overføringer fra kommuner til andre kommuner, fylker og private med netto-
beløp slik at utgiftsbegrepet, i større grad enn brutto driftsutgifter, viser hva 
kommunen disponerer til egen produksjon av kommunale tjenester. Arbeids-
giveravgift og sykepengerefusjon er holdt utenfor. 

Tabell 4-1 viser resultater for storbydummyen for de tre sektorinndelingene. 
For hver av de tre har vi kjørt to modeller. I modellene som direkte bygger på 
analysene til Langørgen m.fl. (2005), finner vi urbanitetskriteriet, andel bosatt 
i tettsteder og to småkommuneindikatorer. Disse variablene beskriver befolk-
ningsstørrelse og bosetting, men ingen av dem er foreslått å inngå i den en-
delige kostnadsnøkkelen. Samtidig er dette variabler som kan tenkes å forkla-
re mange av storbyeffektene, så vi har testet hver av modellene med ulik 
sektorinndeling, også uten disse fire variablene. 

Langørgen m.fl. (2005) inkluderer ikke Oslo i sitt datamateriale. Oslo er både 
kommune og fylke, og denne spesielle situasjonen kan være et argument for 
at Oslo vil forstyrre analysene. I utvalgets partielle analyser er Oslo derimot 
inkludert, og siden vi spesifikt er ute etter å finne storbyspesifikke effekter, 
kan det være viktig å undersøke dette nærmere. Man kan risikere å miste 
verdifull informasjon som bør være med fordi det kan være sider ved Oslos 
situasjon som også er relevant for inntektssystemet. Når man i tillegg tar i 
betraktning at kun fire kommuner inngår i storbydefinisjonen, kan vi risikere å 
miste betydelig informasjon ved å utelate en av dem. Vi har kjørt analysene i 
Tabell 4-1 med og uten Oslo, og resultatene er ganske like. Dummyen får noe 
større forklaringskraft når antall storbyer øker fra tre til fire. Til forskjell fra 
Langørgen m.fl. tar vi derfor med Oslo i våre analyser. 

Vi ser at det er få sektorer med signifikante utslag på storbyvariabelen, og t-
verdien er stort sett ganske nær null.20 Unntakene er hovedsakelig i sosialsek-
toren. I questback-undersøkelsen som ble gjennomført i en tidlig fase av pro-

                                                                 
19 Vi mangler en av variablene som er brukt i modellene til Langørgen m.fl.. Det er snønedbør målt i meter 
per år. Vi tror imidlertid ikke det vil ha avgjørende betydning i de analysene som er gjennomført i denne fa-
sen. 
20 Signifikante effekter er farget rødt. 
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sjektet, gikk det klart fram at administrasjonen i storbyene også vurderte 
denne sektoren som den viktigste i forhold til storbyspesifikke kostnadsbe-
lastning. Dette taler for at vi bør gjennomføre grundigere analyse av denne 
sektoren.  

Videre finner vi en storbyeffekt på administrasjon i de modellene hvor variab-
lene knyttet til befolkningsstørrelse og bosetting er inkludert. Dette kan ha 
sammenheng med den fallende ikke-lineære sammenhengen mellom innbyg-
gertall og administrasjonskostnader pr innbygger som tidligere analyser har 
vist. Det er altså stordriftsfordeler knyttet til kommunal administrasjon, men 
disse er stort sett uttømt ved 20000 innbyggere. Basiskriteriet er trolig bedre 
egnet til å fange opp denne sammenhengen enn de variablene som inngår i 
hovedmodellen til Langørgen m.fl. (2005), som er den vi har benyttet her. 
Tester vi har gjort viser at basiskriteriet, uavhengig av andre forklaringsvari-
abler, reduserer storbyeffekten. Langørgen m.fl. gjør da også analyser av ba-
siskriteriet i forhold til administrasjonssektoren, og utvalgets forslag til kost-
nadsnøkkel for administrasjon er basert på disse. Vi mener derfor at denne 
effekten er tatt hensyn til i forslaget til kostnadsnøkkel.  

Vi får også et utslag på sektoren Øvrig infrastruktur i modellen med 17 sekto-
rer, hvor vi finner lavere utgifter pr innbygger i storbyene. Denne sektoren 
må betegnes som en ”samlesektor” hvor det som ikke inngår andre steder er 
plassert. Den er noe ulikt definert i modellvariantene med 12 og 17 sektorer. 
Enkelte Kostrafunksjoner (265, 283, 300, 325, 330) inngår ikke i 17-
sektorvariantens definisjon av øvrig infrastruktur, men er med i 12-
sektorvarianten. De to førstnevnte utgjør sektoren sosial boligformidling i 17-
sektorvarianten, og denne er som vi ser klart positiv. I 12-sektorvarianten ser 
vi dermed et eksempel på at positive og negative effekter nuller hverandre ut. 

De øvrige sektorene som ble nevnt ovenfor, samferdsel og kultur, finner vi 
negative, ikke signifikante parametere for. Det er altså ingenting som tyder 
på at storbykommunene har høyere kostnader på disse områdene enn andre 
kommuner. Det er ikke vanskelig å se at storbykommunenes tjenesteproduk-
sjon skiller seg fra andres på dette området, men det er nok også betydelige 
stordriftsfordeler som er med på å redusere kostnadene pr innbygger. 

Som vi diskuterte ovenfor i tilknytning til administrasjon, er det ikke bare 
denne modellen som ligger til grunn for den endelige kostnadsnøkkelen. Å 
gjenskape alle modellene for så å legge til storbydummyen, blir for omfatten-
de, men det er viktig å undersøke hvor robuste resultatene er i forhold til 
hvilke forklaringsvariabler som inngår. Vi har derfor kjørt en tredje modellva-
riant hvor kun de aldersfordelte innbyggertall på andelsform er med i tillegg til 
storbydummyen. Disse viser samme resultater, og vi velger derfor å se nær-
mere på sosialsektoren i de videre analysene, og se bort i fra de øvrige sekto-
rene.  

Totalt sett er resultatene ganske stabile uavhengig av sektorinndeling, men 
17-sektormodellen gir noe mer detaljert informasjon om hvilke deler av sosi-
alsektoren som er preget av storbyspesifikke effekter. Samtidig er det innde-
lingen i 12-sektormodellen som ligger til grunn for utvalgets analyser. Denne 
blir derfor et viktig utgangspunkt for å sammenligne resultater. I de påfølgen-
de analysene av sosialsektoren vil vi først se på 12-sektorvarianten og virk-
ningen av ulike formuleringer av opphopningsindeksen og befolkningsvariable. 
Videre vil vi se nærmere definisjonen av sosialsektoren ved hjelp av 17-
sektorvarianten. 
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Tabell 4-1 Resultater for storbydummyen, to modeller, tre sektorinndelinger. (t-verdier 
i parentes). Røde tall representerer storbyeffekter signifikant forskjellig fra 0 på 10 % 
nivå. 

 
Sektorinndeling 

Modeller tilsvarende partiell 
redusert form modellen til 
(Langørgen m.fl. (2005)) 

Modell uten variabler knyttet til 
befolkningsstørrelse og boset-

tingsstruktur 
8  

sektorer 
12  

sektorer 
17  

sektorer 
8 sekto-

rer 
12 sekto-

rer 
17 sekto-

rer 
8 sekto-

rer 
12 sekto-

rer 
17 sekto-

rer 
Administrasjon Administrasjon Administrasjon 0,856 

(1,66) 
0,873 
(1,70) 

0,856 
(1,66) 

0,317 
(0,62) 

0,352 
(0,69) 

0,317 
(0,62) 

Utdanning   0,168 
(0,03) 

  -0,719 
(-1,47) 

  

 Grunnskole Grunnskole  0,146 
(0,30) 

-0,119 
(-0,27) 

 -0,403 
(-0,94) 

-0,882 
(-2,24) 

 Øvrig utdan-
ning 

Øvrig utdan-
ning 

 -0,116 
(-0,62) 

0,170 
(0,54) 

 -0,204 
(-1,27) 

0,286 
(1,06) 

Barnehager Barnehager Barnehager -0,055 
(-0,19) 

-0,065 
(-0,24) 

-0,054 
(-0,19) 

-0,388 
(-1,60) 

-0,366 
(-1,53) 

-0,388 
(-1,60) 

Helse Helse Helse 0,910 
(0,28) 

0,063 
(0,20) 

0,091 
(0,28) 

-0,163 
(-0,57) 

-0,152 
(-0,55) 

-0,163 
(-0,57) 

Sosialtjenester   0,323 
(0,90) 

  0,970 
(3,12) 

  

 Sosialhjelp Sosialhjelp  0,226 
(0,94) 

0,178 
(0,75) 

 0,493 
(2,38) 

0,325 
(1,60) 

  Rusomsorg   0,051 
(1,07) 

  0,172 
(4,00) 

 Barnevern Barnevern  0,266 
(1,34) 

0,247 
(1,33) 

 0,187 
(1,08) 

0,212 
(1,30) 

  Sosial bolig-
formidling 

  0,736 
(2,46) 

  0,630 
(2,45) 

Pleie og om-
sorg 

  0,341 
(0,41) 

  0,696 
(0,98) 

  

 Hjemmetjenes-
ter 

Hjemme-
tjenester 

 -0,181 
(-0,22) 

-0,111 
(-0,13) 

 -0,314 
(-0,42) 

-0,154 
(-0,20) 

 Pleie i institu-
sjoner 

Pleie i institu-
sjoner 

 0,506 
(0,64) 

0,451 
(0,52) 

 1,157 
(1,61) 

0,850 
(1,10) 

Kultur, kirker 
og idrett 

Kultur, kirker 
og idrett 

 -0,188 
(-0,62) 

-0,199 
(-0,67) 

 -0,191 
(-0,73) 

-0,133 
(-0,52) 

 

  Kultur   -0,125 
(-0,76) 

  -0,0008 
(-0,01) 

  Kirke, idrett 
med mer 

  -0,099 
(-0,34) 

  -0,320 
(-1,28) 

Infrastruktur   -0,207 
(-0,27) 

  -0,429 
(-0,65) 

  

 Samferdsel Samferdsel  -0,263 
(-1,57) 

-0,196 
(-0,85) 

 -0,143 
(-0,99) 

0,027 
(0,14) 

  Tilrettelegging 
for næringslivet 

  -0,091 
(-0,27) 

  -0,152 
(-0,52) 

  Fysisk tilrette-
legging og 
planlegging 

  -0,022 
(-0,15) 

  0,204 
(1,57) 

 Øvrig infra-
struktur 

Øvrig infra-
struktur 

 0,084 
(0,12) 

-0,634 
(-1,16) 

 -0,511 
(-0,82) 

-1,144 
(-2,41) 

Netto driftsre-
sultat* 

Netto driftsre-
sultat 

Netto driftsre-
sultat 

-1,311 
(-1,31) 

-1,315 
(-1,34) 

-1,311 
(-1,31) 

0,160 
(0,18) 

0,024 
(0,03) 

0,160 
(0,18) 

Antall observasjoner** 416 413 416 416 413 416 
*Netto driftsresultat inngår som en egen sektor i analysene, men regnes ikke blant de 8, 12 eller 17 sektorene som angir modell. 
**Utelatte kommuner er de samme som er utelatt i analysene til Langørgen m.fl. (2005). Vi har imidlertid tatt med Oslo. 

 

 



- 61 - 
 

 

4.2 Sosiale tjenester 

4.2.1 Opphopningsindeksen og urbanitetskriteriet 

Fra de innledende analysene har vi sett at storbyene har høyere utgifter til 
sosiale tjenester, hvor rusomsorg og boligformidling har noe sterkere resulta-
ter enn sosialhjelp og barnevern. Vi har også sett at når det inkluderes vari-
abler som er knyttet til kommunenes innbyggertall, så blir effektene svakere. 
I Melberg og Alver (2003) er sosialsektoren, særlig knyttet til rus og psykiatri, 
analysert i forhold til inntektssystemet. Rapporten viser at det gjenstår å for-
klare deler av utgiftene i sosialsektoren, men at data for sentrale faktorer er 
for dårlige, eller må forkastes på grunn av manglende objektivitet. ”Antall 
rusrelaterte diagnoser” og urbanitetskriteriet fremsettes som to mulige krite-
rier, hvorav det siste altså ble inkludert i inntektssystemet fra 2004 av. Krite-
riet forklarer forholdsvis mye av variasjonen i sosialutgifter, herunder også 
storbykommunenes situasjon.  

Urbanitetskriteriet har blitt kritisert fordi det mangler en teoretisk begrunnelse 
for at innbyggertallet opphøyd i 1,2 i seg selv skal gi høyere utgifter til sekto-
ren. Borgeutvalget har foreslått å bytte ut urbanitetskriteriet med en opphop-
ningsindeks på sosialområdet. Tanken er at høy andel skilte, høy andel fattige 
og høy andel arbeidsledige hver for seg gir et større utgiftsbehov til sosiale 
tjenester. I tillegg spiller disse faktorene sammen, slik at utgiftene øker ytter-
ligere som følge av samspillet. Det eneste gjenværende kriteriet som da inne-
holder informasjon om kommunestørrelse i betydningen antall innbyggere, er 
basiskriteriet. Vi vil imidlertid teste om opphopningsindeksen fanger opp for-
klaringskraften til urbanitetskriteriet, ved å innlemme sistnevnte i den model-
len som Borgeutvalget benytter. Videre vil vi teste alternative mål på innbyg-
gerstørrelse. 

Vi vil også se nærmere på opphopningsindeksen og hvordan denne er formu-
lert. Opphopningsindeksen skal ta hensyn til samspillseffekter som man antar 
eksisterer mellom de tre variablene skilte/separerte, arbeidsledige og fattige. 
I Borgeutvalgets analyser inngår denne kun som et tredjeordensledd som ikke 
avslører hvor stor effektene er fra de selvstendige kriteriene, eller hvilke 
samspillseffekter som gjelder. Dette er imidlertid en restriktiv tilnærming for 
test av slike effekter. Ved å formulere et fullstendig system av 1., 2. og 3. or-
densledd, får vi en mindre restriktiv anlagt metodisk tilnærming til analyser 
av såkalte opphopningseffekter.  

De tre førsteordensleddene skilte/separerte, arbeidsledige og fattige, inngår i 
analysene som alle de øvrige variablene, som kriterium pr innbygger. De tre 
andreordensleddene inngår som samspill mellom to og to variable. For ek-
sempel er indeksen mellom arbeidsledige og fattige konstruert som: 

( )( )A A B B− −  (4.1) 

hvor A er antall arbeidsledige pr innbygger, A  er gjennomsnittet for A over 

alle kommuner i analysen, B er antall fattige pr innbygger, mens B  er gjen-
nomsnittet. Tilsvarende gjelder for kombinasjonene skilte/separerte - arbeids-
ledige og skilte/separerte – fattige. Tredjeordensleddet er på samme form, 
men kombinerer alle tre variablene. Når disse i alt sju 1., 2. og 3. ordensledd 
inngår i analysene, vil førsteordensleddene fange opp all forklaringskraft som 
ligger i variabelen selv. Det vi si at den estimerte parameteren til variabelen 
”Arbeidsledige pr innbygger” vil vise den partielle effekten av arbeidsledige. 
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Koeffisienten til andreordensleddene vil vise effekten av kombinasjonen av for 
eksempel arbeidsledige og fattige. Er denne signifikant positiv for et aksepta-
belt nivå for testen, betyr det at arbeidsledige og fattige er komplementære i 
sosialhjelpsutgiftene – de forsterker hverandres effekt på utgiftene. Så lenge 
førsteordensleddene er med i analysen, vil andreordensleddene, slik de er 
spesifisert i (4.1.), kun fange opp en eventuell slik kombinasjonseffekt. Tred-
jeordensleddet vil tilsvarende kun fange opp eventuelle effekter av at en kom-
mune har mange (eller få) av alle tre faktorene. Dersom tredjeordensleddet 
inngår uten første- og andreordensledd, vil den ene parameteren fange opp 
deler av første- og andreordenseffektene i tillegg til tredjeordenseffektene. 

De følgende analysene tar utgangspunkt i Borgeutvalgets partielle analyser, 
slik disse er gjengitt i vedlegg 6.6 i NOU (2005:18). Avhengig variabel er 
brutto driftsutgifter pr innbygger og alle forklaringsvariabler er også pr inn-
bygger.21 

Tabell 4-2 viser at utvalgets opphopningsindeks forklarer mye av utgiftene til 
storbyene.22 I vår Modell 1 er storbydummyen tatt med i analysen. Vår Modell 
1 skiller seg således fra Borgeutvalgets modell ved at storbydummyen inklu-
deres. Denne er ikke signifikant på 10 % nivå, men estimatet viser at utgifte-
ne i storbyene er 247 kroner pr innbygger høyere enn i andre kommuner. Man 
kan diskutere hvor mye man skal legge vekt på dette siden resultatet ikke er 
statistisk signifikant på et vanlig nivå for testen, men det er da en fare for at 
man ser bort fra relevante forhold av den grunn at antallet storbyer i Norge er 
lite. Dette utgjør ikke noe generelt problem, men når en variabel er sterkt 
korrelert med storbyene, i dummyvariabelens tilfelle 100 %, vil risikoen for å 
forkaste effekten av variabelen være høy når antallet storbyer er lavt, selv om 
effekten er av betydning. Vår Modell 2 viser resultater av en analyse der man 
i stedet for å innføre opphopningsindeksen, inkluderer urbanitetskriteriet og 
førsteordensvariantene av de variablene som inngår i opphopningsindeksen. 
Denne modellen har en litt dårligere forklaringskraft, dessuten forsterkes ef-
fekten av storbydummyen. I vår modell 3 inngår opphopningsindeksen og ur-
banitetskriteriet samtidig i analysen i tillegg til storbydummyen. Vi ser at 
denne modellen utvisker all effekt av storbydummyen. Justert R2 viser også at 
Modell 3 har sterkere forklaringskraft enn Modell 2. Et viktig resultat er at selv 
om opphopningsindeksen forklarer mye av utgiftsvariasjonen i sosialsektoren, 
er urbanitetskriteriet også signifikant positiv. Dette tilsier at man ikke uten 
videre bør se bort i fra denne. 
 

                                                                 
21 Unntak: Når vi tester variablene Befolkning og Befolkning kvadrert, er disse selvfølgelig ikke definert pr 
innbygger. 
22 Resultatene for Borgeutvalgets modell, slik den er presentert her, avviker marginalt fra Borgeutvalgets 
resultater i NOU (2005:18). Det skyldes at vi ikke har fått tilgang til all informasjon vedrørende flyktningtil-
skuddet.  
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Tabell 4-2 Regresjonsanalyser av utgifter til sosiale tjenester per innb. (t-verdier i pa-
rentes)   

(Sosialtjenester består av Kostra-funksjonene 242 (Råd, veiledning og sosialt forebyggende 
arbeid), 243 (Tilbud til personer med rusproblemer) og 281 (Økonomisk sosialhjelp)). Dette 
tilsvarer Borgeutvalgets inndeling av sosialhjelpssektoren. 

 Borgeutval-
gets modellal-

ternativ* 

Vår Modell 
1 
 

Vår Modell 
2 

Vår Modell 
3 

Vår Modell 
4 

Vår Modell 
5 

Frie inntekter 0,0023 
(0,86) 

0,0024 
(0,90) 

0,0123 
(2,99) 

0,0102 
(2,51) 

0,0094 
(2,31) 

0,0066 
(2,25) 

Flyktninger m. 
int.tilsk. 

54034 
(15,59) 

54104 
(15,62) 

57246 
(15,59) 

54311 
(15,77) 

56053 
(15,56) 

54192 
(15,85) 

Uføretrygdede 7821 
(2,23) 

8423 
(2,38) 

8159 
(4,71) 

9799 
(2,75) 

7844 
(2,12) 

9385 
(2,64) 

Skilt/separert   8590 
(4,71) 

 9244 
(5,17) 

 

Arbeidsledige 16-59 
år 

  14443 
(5,04) 

 15323 
(5,40) 

 

Fattige   4336 
(1,92) 

 4333 
(1,91) 

 

Opphopningsindeks 
(*1000) 

11972 
(12,85) 

11553 
(11,56) 

 10089 
(8,78) 

 10875 
(9,73) 

Indeks 12  

Skilte*ledige (*1000) 

    674 
(3,20) 

 

Indeks13  

Skilte*fattige (*1000) 

    14 
(0,11) 

 

Indeks 23  

Ledige*fattige (*1000) 

    719 
(2,69) 

 

Indeks 123  

Skilte*ledige*fattige 
(*1000000) 

    3393 
(0,23) 

 

Urbanitetskriteriet   78,69 
(2,76) 

69,01 
(2,52) 

60,68 
(2,13) 

 

Innbyggertall i 
100.000 

     627 
(2,97) 

Innbyggertall 
2.ordensledd 

     -135 
(-3,61) 

Storby  246,73 
(1,16) 

333,76 
(1,37) 

-12,33 
(-0,05) 

161,54 
(0,65) 

-74,25 
(-0,22) 

Adj R-Sq 0,5782 0,5785 0,5715 0,5839 0,5916 0,5893 

Antall obs 425 425 425 425 425 425 

*Identisk med Borgeutvalget. Små avvik fra Borgeutvalget skyldes noe sensurering i flyktningtil-
skuddsvariabelen 
 

4.2.2 Detaljert inndeling av sosialsektoren 

De innledende analysene av en mer detaljert sektorinndeling i Tabell 4-1, vis-
te at det var store forskjeller i storbyspesifikke kostnader mellom de ulike 
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funksjonene som kan knyttes til sosialsektoren. Vi ser her nærmere på tre av 
de fire definerte delene av sosialsektoren hver for seg. Barnevernssektoren 
har utvalget analysert separat, og her finner vi heller ingen signifikante stor-
byeffekter, så vi velger å konsentrere oss om de øvrige tre. I tillegg gjør vi en 
analyse av sosial boligformidling som av Borgeutvalget ikke er plassert i sosi-
alhjelpssektoren. 

Sosialhjelp er av Borgeutvalget definert som KOSTRA-funksjonene 242, 243 
og 281, hvor 242 og 281 er henholdsvis råd, veiledning og sosialt forbyggen-
de arbeid og utbetalinger til sosialklienter. Funksjon 243 omhandler tilbud til 
personer med rusproblemer. Når vi deler opp disse finner vi at funksjon 243 
inneholder klare storbyspesifikke kostnader som ikke forklares av de variable-
ne som inngår i modellen. Mangelen på informasjon om omfanget av 
rusproblemer på kommunenivå er dokumentert i Melberg og Alver (2003). De 
tester ”antall rusrelaterte diagnoser” som et mulig alternativ i tillegg til urba-
nitetskriteriet. Antall rusrelaterte diagnoser på kommunenivå har for mange 
kommuner et begrenset tallgrunnlag, og den inngår derfor i deres analyser 
som gjennomsnitt over tre år. Vi har ikke hatt tilgang på denne variabelen i 
våre analyser, men fokuserer i stedet på urbanitetskriteriet som ble foretruk-
ket som kriterium etter analysene som ble gjennomført av Melberg og Alver 
(2003). 

For å teste om det er sammenheng mellom utgifter til rusomsorg og urbani-
tetskriteriet skiller vi mellom to sosialhjelpssektorer (i) Kostrafunksjon 243 
(Tilbud til personer med rusproblemer) og (ii) Kostrafunksjonene 242 og 281 
(Råd, veiledning og sosialt forbyggende arbeid og Utbetalinger til sosialklien-
ter). Dersom urbanitetskriteriet gir signifikant positiv effekt i en separat ana-
lyse av utgifter til rusomsorg, men ingen effekt i en separat analyse av Råd, 
veiledning og sosialt forbyggende arbeid og Utbetalinger til sosialklienter 
(242+281), så gir det klare indikasjoner på at urbanitetskriteriet er knyttet til 
utgifter i forbindelse rusomsorg. 

Tabell 4-3 viser resultatene fra analysene av funksjon 243, rusomsorg. Mo-
dellalternativene er de samme som i Tabell 4-2, bortsett fra at vi ikke har 
med Modell 2 og Modell 5. Vi ser av Tabell 4-3 at opphopningsindeksen fanger 
opp en del av variasjonen også når vi bare analyser utgifter til rusomsorg. 
Men heller ikke for rusomsorgen forklarer opphopningsindeksen alle storby-
spesifikke kostnadsdrivere, siden vi ser at av vår Modell 1 at storbydummyen 
er signifikant positiv. Når vi i Modell 3 inkluderer urbanitetskriteriet, ser vi 
imidlertid at storbyeffekten ikke lenger er signifikant positiv. I Modell 4 erstat-
ter vi opphopningsindeksen med en spesifikasjon av 1., 2. og 3. ordensledd, 
som i Tabell 4-2, gir det tilsvarende resultater som i Modell 3, men storby-
dummyen styrkes noe og modellen er generelt bedre forklart målt ved en 
høyere verdi for justert R2. 
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Tabell 4-3 Analyse av brutto driftsutgifter på funksjon 243 (Tilbud til personer med 
rusproblemer). 

Rusomsorg Borgeutvalgets 
modellalternativ* 

Vår Modell 1 

 

Vår Modell 3 Vår Modell 4 

Frie inntekter -0,0013 

(-2,32) 

-0,0012 

(-2,22) 

0,0040 

(4,95) 

0,0036 

(4,56) 

Uføre 18-49 år -595 

(-0,79) 

-178 

(-0,24) 

733 

(1,05) 

355 

(0,49) 

Flyktninger -64 

(-0,09) 

-15 

(-0,02) 

121 

(0,18) 

605 

(0,86) 

Skilte og separerte    1012 

(2,90) 

Ledige 16-59 år    1164 

(2,10) 

Fattige    -499 

(-1,12) 

Opphopningsindeks 
(*1000) 

1648 

(8,26) 

1357 

(6,44) 

463 

(1,90) 

 

Indeks 12  

Skilte*ledige (*1.000) 

   104 

(2,53) 

Indeks13  

Skilte*fattige (*1.000) 

   -6 

(-0,26) 

Indeks 23  

Ledige*fattige 
(*1.000) 

   -63 

(-1,20) 

Indeks 123  

Skilte*ledige*fattige 
(*1.000.000) 

   -4729 

(-1,63) 

Urbanitetskriteriet   45,67 

(8,52) 

43,71 

(7,87) 

Storby  171,01 

(3,81) 

-0,45 

(-0,01) 

61,64 

(1,27) 

Adj R2 0,1633 0,1894 0,3078 0,3272 

Antall obs 425 425 425 425 

*Med Borgeutvalgets modellalternativ menes her at spesifikasjonen er den samme – Borgeutvalget har ikke 
gjennomført separate analyser av utgifter til rusomsorg. 
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Tabell 4-4 Analyse av brutto driftsutgifter til funksjonene: 242 (råd, veiledning og so-
sialt forbyggende arbeid) og 281 (økonomisk sosialhjelp). (t-verdier i parentes) 

 Borgeutvalgets 
modellalternativ* 

Vår Modell 1 

 

Vår Modell 3 Vår Modell 4 

Frie inntekter 0,0036 

(1,40) 

0,0036 

(0,81) 

0,0063 

(1,57) 

0,0058 

(1,45) 

Uføre 18-49 år 8416 

(2,47) 

8601 

(2,49) 

9066 

(2,60) 

7489 

(2,05) 

Flyktninger 54098 

(16,05) 

54120 

(16,04) 

54189 

(16,05) 

55448 

(15,62) 

Skilte og separerte    8236 

(4,67) 

Ledige 16-59 år    14237 

(5,09) 

Fattige    4835 

(2,16) 

Opphopningsindeks 
(*1000) 

10324 

(11,39) 

10196 

(11,55) 

97008 

(8,61) 

 

Indeks 12  

Skilte*ledige (*1000) 

   570 

(2,75) 

Indeks13  

Skilte*fattige 

(*1000) 

   20 

(0,16) 

Indeks 23  

Ledige*fattige (*1000) 

   782 

(2,96) 

Indeks 123  

Skilte*ledige*fattige 
(*1000000) 

   8122 

(0,56) 

Urbanitetskriteriet   23,34 

(0,87) 

16,97 

(0,60) 

Storby  75,73 

(0,37) 

-11,88 

(-0,05) 

99,90 

(0,41) 

Adj R2 0,5633 0,5624 0,5621 0,5662 

Antall obs 425 425 425 425 

*Med Borgeutvalgets modellalternativ menes her at spesifikasjonen er den samme – Borgeutvalget har ikke 
gjennomført separate analyser av Kostrafunksjon 242 og 281. 
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Resultatene for opphopningsindeksen og urbanitetskriteriet endres betydelig 
når vi ser på Tabell 4-4. Denne viser resultatene av en analyse av sosialhjelp 
som består av de to øvrige Kostrafunksjonene som inngår i sosialtjenestene, 
dvs. 242 (råd, veiledning og sosialt forbyggende arbeid) og 281 (økonomisk 
sosialhjelp). Modellene som estimeres er de samme som i Tabell 4-3.  

Her ser vi at opphopningsindeksen fanger opp hele storbyeffekten, mens ur-
banitetskriteriet ikke har noen forklaringskraft. De storbyeffektene som ikke 
forklares av opphopningsindeksen, men som fanges opp av urbanitetskriteriet 
er altså i all hovedsak knyttet til kostnadsdrivere i rusomsorgen. Dette taler 
for å inkludere variabler som er knyttet til rusproblemer, men så lenge vi ikke 
har tilgang til god informasjon om rusproblemet på kommunenivå, bør, etter 
vår oppfatning, urbanitetskriteriet være med i en revidert kostnadsnøkkel for 
sosialhjelpssektoren.  

I avsnitt 4.1 fant vi også sterke storbyeffekter i sektoren sosial boligformid-
ling, som ikke er inkludert i utvalgets definisjon av sosialsektoren. Dette kan 
være avgjørende for om de faktiske sosialutgiftene blir kompensert, og resul-
tatene i Tabell 4-1 viser at dette særlig kan slå ut for storbyene. Langørgen 
m.fl. (2005) nevner boligformidlingen som tjenester som kunne vært inklu-
dert i definisjonen av sosialutgifter, men velger å plassere dem under infra-
struktur for å ta hensyn til nasjonalregnskapet. 

Tabell 4-5 viser at sosialutgiftene med og uten boligformidling har vesentlig 
forskjellig fordeling etter kommunestørrelse. Storbykommunene som gruppe, 
men også de minste kommunene, får en høyere indeks dersom boligformid-
lingen inkluderes. Det er imidlertid store forskjeller mellom enkeltkommuner, 
og vi ser at Bergen kommer lavere ut i forhold til gjennomsnittet.  

 

Tabell 4-5 Brutto driftsutgifter til sosialsektoren med og uten boligformidling 

Innbygger-
tall 

N Sosialhjelpsutgifter i prosent av 
landsgjennomsnitt 

  Uten bolig-
formidling 

Med bolig-
formidling 

0-1999 91 63 88 

2000 – 4999 144 66 72 

5000 – 9999 90 73 72 

10000 – 19999 57 78 76 

20000 – 49999 31 95 91 

50000 + 8 109 100 

Stavanger 1 118 128 

Trondheim 1 123 152 

Bergen 1 145 136 

Oslo 1 172 173 

Landet 425 100 100 
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Tabell 4-6 Analyse av brutto driftsutgifter til funksjonene 265 og 283, sosial boligfor-
midling* 

Boligformidling Modell 
1 

Modell 
2 

Modell 
3 

Modell 
4 

Modell 
5 

Modell 
6 

Frie inntekter 0,0338 

(9,56) 

0,0341 

(9,68) 

0,0390 

(7,17) 

0,0379 

(7,37) 

0,0391 

(10,39) 

0,0390 

(7,29) 

Uføre 18-49 år -5535 

(-1,18) 

-3979 

(-0,84) 

-3105 

(-0,65) 

-4052 

(-0,90) 

-7617 

(-1,59) 

-642 

(-1,57) 

Flyktninger 11905 

(2,57) 

12087 

(2,62) 

12218 

(2,65) 

11873 

(2,60) 

140116 

(2,98) 

14112 

(2,98) 

Skilte og separerte     7988 

(3,70) 

8015 

(3,41) 

Ledige 16-59 år     -4766 

(-1,29) 

-4753 

(-1,27) 

Fattige     -4956 

(-1,70) 

-4938 

(-1,65) 

Opphopningsindeks (*1000) 1052 

(0,84) 

-32 

(-0,02) 

-962 

(-0,62) 

   

Indeks 12  

Skilte*ledige (*1000) 

    -491 

(-1,78) 

-490 

(-1,77) 

Indeks13  

Skilte*fattige 

(*1000) 

    25 

(0,15) 

26 

(0,16) 

Indeks 23  

Ledige*fattige (*1000) 

    -865 

(-2,46) 

-864 

(-2,46) 

Indeks 123  

Skilte*ledige*fattige 
(*1000000) 

    28513 

(1,46) 

28530 

(1,46) 

Urbanitetskriteriet   43,81 

(1,20) 

32,29 

(1,02) 

 -1,09 

(-0,03) 

Storby  638,22 

(2,25) 

473,77 

(1,51) 

461,82 

(1,47) 

782,81 

(2,65) 

786,94 

(2,40) 

Adj R2 0,1759 0,1839 0,1847 0,1859 0,2308 0,2289 

Antall obs 425 425 425 425 425 425 

*Modellene 1 - 5 som estimeres her må ikke ses i sammenheng med våre modeller 1 - 5 i de 3 
foregående tabellene. 

 

Tabell 4-6 viser, som vi har sett tidligere, at det er storbyspesifikke kostnader 
ved boligformidling som ikke forklares av opphopningsindeksen. Når urbani-
tetskriteriet inkluderes i modell 3, er disse effektene ikke signifikante på 10 % 
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nivå, men det ser fortsatt ut til at det er en del som gjenstår. Urbanitetskrite-
riet er heller ikke signifikant, så det er trolig ingen tilfredsstillende forklarings-
variabel her. Modell 5 og 6 viser også at det må andre variabler til for å for-
klare utgiftene til boligformidling. Vi har forsøkt å inkludere faktorpriser (tom-
tepriser og lønn) for å se om disse har effekt på kostnadene ved boligformid-
lingen, men heller ikke disse variablene har noen forklaringskraft.   

I framtida bør det vurderes nærmere om sosial boligformidling bør inkluderes 
i sosialsektoren. Den store variasjonen i utgifter pr innbygger til boligformid-
ling kan tyde på ulikheter i føringspraksis på dette området. Spesielt kan det 
nevnes at høy aktivitet innen sosial boligformidling er et alternativ til andre 
tiltak, bl.a. støtte til boutgifter via sosialkontoret. En gjennomgang og avkla-
ring av føringspraksis er helt nødvendig før en eventuelt inkluderer sosial bo-
ligformidling i sosialhjelpssektoren, og den dermed får betydning for valg av 
kriterier i utgiftsutjevningen. 

4.2.3 Beregnede indekser og faktiske utgifter 

For våre modeller 3, 4 og 5 i Tabell 4-2 har vi beregnet kriterievekter for al-
ternative sosialnøkler. På bakgrunn av disse har vi videre, for hver enkelt 
kommune, regnet ut indeksen for beregnet utgiftsbehov, og sammenlignet 
med faktiske utgifter.23 Et inntektssystem vil aldri, og bør aldri, kompensere 
hver enkelt kommune for hva de faktisk bruker. Det er vesentlige forskjeller, 
også mellom storbykommunene, når det gjelder utgifter til sosialsektoren, og 
særlig når vi går inn på et enda mer detaljert nivå, som i 17-sektormodellen. 
For grupper av kommuner, for eksempel gruppert etter kommunestørrelse, 
bør det likevel være et visst samsvar mellom beregnet utgiftsbehov og faktis-
ke utgifter. 
 
Tabell 4-7 og Tabell 4-9 er i utgangspunktet hentet fra NOU 2005:18, og viser 
kostnadsnøkler og indeks for beregnet utgiftsbehov basert på utvalgets analy-
ser av sosialsektoren. Vi har imidlertid endret indeksene i tabell 10 slik at de 
samsvarer med modellen til KS ved Børre Stolp og dermed også med forde-
lingsvirkningene i vedleggstabell 1.1 i utvalgets utredning. Vi får ikke dette til 
å samsvare med tabellene 9.22 og 9.23 i utvalgets rapport, og vi har ikke 
klart å finne årsaken til avviket. Indeksene for enkeltkommuner og grupper av 
kommuner sammenstilles med en indeks for faktiske utgifter. Forslag nummer 
2 er den nøkkelen utvalget til slutt går inn for.  

Bak beregningen av utvalgets forslag 1 og forslag 2 ligger to ulike modeller 
hvor ulike kriterier inngår. Men fremgangsmåten for å beregne kriterievektene 
på bakgrunn av analysene er også forskjellig, uten at vi kan se at dette disku-
teres i utvalgets rapport. For at man skal komme frem til en kostnadsnøkkel 
hvor vektene summerer seg til 1 har man i forslag 2 lagt det som ikke er for-
klart ved sosiale kriterier over på kriteriet innbyggere 16-66 år. Vektene i for-
slag 1, som, etter våre forsøk på å reprodusere beregningene, i utgangspunk-
tet summerer seg til mer enn 1, er skalert ned slik at summen blir 1. Det kan 
være argumenter både for og mot begge disse alternative fremgangsmåtene. 
Når de sosiale kriteriene i analysene forklarer bare en liten del av utgiftene, i 
Borgeutvalgets forslag 2 (foretrukket alternativ) er det under femti prosent, 
vil man ved å skalere vektene opp slik at de summerer seg til 1, overdrive 

                                                                 
23 Storbydummyen og eventuelle ikke variable uten signifikante effekter er tatt ut i re-estimeringen som ligger 
til grunn for de beregnede kriterievektene. 
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betydningen av disse kriteriene. Når man i utgangspunktet er nærmere 1 er 
det mindre problematisk å skalere vektene.  

Det er imidlertid ikke opplagt at alternativet til skalering er å legge det reste-
rende på kriteriet innbyggere i alderen 16-66 år. Man kunne for eksempel ha 
benyttet bare kriteriene uføre og opphopningsindeks og i stedet nedjustert 
sosialsektorens vekt i den samlede kostnadsnøkkelen. Langørgen og Åserud 
(2003) viser på data fra 2000 at det ikke er noen statistisk sammenheng mel-
lom andelen innbyggere i alderen 16-66 år og utgifter til sosialsektoren. Re-
sultater presentert i samme notat, hvor samme modell er analysert på data 
fra 1993, viser en signifikant negativ sammenheng. At man da legger over 
halvparten av vekten i delkostnadsnøkkelen på dette kriteriet, bør begrunnes 
nærmere. 

Vi har ikke noe målsetning om å gi noen endelig løsning på dette problemet, 
og vi presenterer derfor våre egne alternative kostnadsnøkler med begge va-
rianter av justering i forhold til at vektene skal summere seg til 1. De tre al-
ternative kostnadsnøklene presentert i Tabell 4-8 og Tabell 4-10 er derfor 
også presentert med variant a og variant b hvor vi i a har lagt differansen i 
forhold til 1 på kriteriet innbyggere 16-66 år, mens vi i b har skalert alle vek-
tene opp eller ned. 
 

Tabell 4-7 Utvalgets forslag til kriterier med vekter* 

Kriterium Utvalgets 
forslag 1 

Utvalgets 
forslag 2** 

Antall skilte og separerte 0,2693  

Antall arbeidsledige 16-24 år 0,0506  

Antall arbeidsledige 25-59 år 0,0952  

Antall fattige 0,1047  

Antall uførepensjonister 0,0701 0,0900 

Urbanitetskriteriet 0,4101  

Opphopningsindeks  0,3356 

Innbyggere 16-66 år  0,5744 

Sum 1,000 1,000 

*Hentet fra tabell 9.21 i NOU 2005:18 
** Foretrukket alternativ 
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Tabell 4-8 Alternative kostnadsnøkler basert på våre beregninger 

Kriterium Vårt alter-
nativ 1a 

Vårt alter-
nativ 1b 

Vårt alter-
nativ 2a 

Vårt alter-
nativ 2b* 

Vårt alter-
nativ 3a 

Vårt alter-
nativ 3b 

Antall skilte og sepa-
rerte   0,3194 0,3021   

Antall arbeidsledige 
16-59 år   0,1617 0,1529   

Antall fattige   0,1090 0,1031   

Antall uførepensjonis-
ter 0,0981 0,1302 0,0778 0,0736 0,0935 0,1731 

Urbanitetskriteriet 0,3413 0,4530 0,3283 0,3104   

Opphopningsindeks 0,3141 0,4168   0,3694 0,6841 

Innbyggere 16-66 år 0,2465  -0,0576  0,4600  

Antall innbyggere     0,3285 0,6083 

Antall innbyggere 
2.orden     -0,2514 -0,4655 

Indeks skilte*ledige   0,0200 0,0189   

Indeks skilte*fattige       

Indeks ledige*fattige   0,0412 0,0390   

Sum 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 1,000 

*Vårt foretrukne alternativ. Bygger på Vår Modell 4 i Tabell 4-2. 

Tabell 4-9 Indekser for beregnet utgiftsbehov basert på utvalgets kostnadsnøkler 

Innbyggertall N Sosialhjelpsutgifter i pro-
sent av landsgjennomsnitt  

(242, 243 & 281) 

Indeks for beregnet 
utgiftsbehov med kost-

nadsnøkkel 1 

Indeks for beregnet ut-
giftsbehov med kost-

nadsnøkkel 2* 

  2002 2003   

0-1999 91  63 0,66 0,74 

2000 - 4999 144  66 0,72 0,77 

5000 – 9999 90  73 0,80 0,81 

10000 – 
19999 

57  78 0,88 0,86 

20000 – 
49999 

31  95 0,99 0,93 

50000 -  8  109 1,07 0,99 

Stavanger 1 110 118 1,14 1,08 

Trondheim 1 129 123 1,17 1,07 

Bergen 1 147 145 1,21 1,03 

Oslo 1 185 172 1,51 1,79 

Landet 425 100 100 1,00 1,00 

*Borgeutvalgets foretrukne alternativ 
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Tabell 4-10 Indekser for beregnet utgiftsbehov basert på våre alternative kostnads-
nøkler 

Innbyggertall N Kost-
nadsnøk-
kel 1 

Kost-
nadsnøk-
kel 1 

Kost-
nadsnøk-
kel 2 

Kost-
nadsnøk-
kel 2* 

Kost-
nadsnøk-
kel 3 

Kost-
nadsnøk-
kel 3 

  Med 16-66 Uten 16-66 Med 16-66 Uten 16-66 Med 16-66 Uten 16-66 

0-1999 91 0,6030 0,4915 0,6309 0,6479 0,6533 0,4063 

2000 - 4999 144 0,6586 0,5592 0,6842 0,6994 0,6811 0,4417 

5000 – 9999 90 0,7253 0,6425 0,7533 0,7656 0,7238 0,5071 

10000 – 
19999 

57 0,8051 0,7438 0,8316 0,8404 0,7820 0,6031 

20000 – 
49999 

31 0,9103 0,8808 0,9526 0,9553 0,8665 0,7528 

50000 -  8 1,0268 1,0347 1,0435 1,0414 0,9668 0,9366 

Stavanger 1 1,1501 1,1920 1,1417 1,1352 1,0984 1,1637 

Trondheim 1 1,1658 1,2099 1,1651 1,1578 1,1197 1,1958 

Bergen 1 1,1668 1,2191 1,1510 1,1432 1,1408 1,2553 

Oslo 1 1,9975 2,3020 1,8036 1,7638 2,1906 3,1484 

Landet 425 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000 1,0000 

*Vårt foretrukne alternativ 

 

Vi ser at våre alternative kostnadsnøkler stort sett gir høyere indeks for stor-
bykommunene sammenlignet med Borgeutvalgets forslag. Forskjellene mel-
lom de enkelte storbykommunene er omtrent de samme, men Bergen kom-
mer relativt bedre ut sammenliknet med Borgeutvalgets forslag. En modell 
som forklarer forskjellene mellom enkeltkommuner som Bergen og Trond-
heim, har vi ikke hatt ambisjoner om å finne. Tabell 4-5 viste imidlertid at 
rangeringen av disse to kommunene etter reelle utgifter endres når sosial bo-
ligformidling inkluderes.  Forskjellene mellom Bergen og Trondheim kan der-
med skyldes ulik bruk av virkemidler innenfor sosialsektoren. Denne hypote-
sen er imidlertid kun basert på de tallene vi ser her og må eventuelt undersø-
kes nærmere.  
Alternativ 2b er på basis av disse tabellene, vår foretrukne delkostnadsnøkkel 
for sosialhjelp. Den løfter Bergen, Trondheim og Stavanger noe høyere mens 
Oslo ligger omtrent urørt i forhold til Borgeutvalgets forslag. Dermed vil alle 
fire storbykommunene ligge nærmere sine faktiske utgifter i 2003, jf.  
Tabell 4-9 og Tabell 4-10. Det samme er også tilfelle for de mindre kommune-
ne. Samtidig heves også beregnede utgifter for gruppen av øvrige storkom-
muner, det vil si de kommunene som har mer enn 50000 innbyggere, slik at 
disse kommer over landsgjennomsnittet. Dette fremstår som et naturlig resul-
tat, siden det i stor grad er utgifter til rusomsorg som driver disse resultatene. 
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4.3 Konklusjoner, sammendrag 

4.3.1 Bred tilnærming 

Vi innleder analysene av sektorspesifikke storbykostnader med en analyse-
strategi for å identifisere hvilke sektorer som er interessante sett fra et stor-
bykommunesynspunkt. Til dette formål bruker vi en modell som også er be-
nyttet i Statistisk sentralbyrå, samt en særskilt storbyvariabel som skal avslø-
re hvorvidt det finnes storbyspesifikke kostnader, som ikke ellers fanges opp 
av modellens forklaringsvariable. 

De innledende analysene viser, sammen med resultatene fra questbackunder-
søkelsen, at det først og fremst er i sosialsektoren vi finner storbyspesifikke 
forskjeller i kostnader. Vi kan imidlertid ikke utelukke at det også er andre 
delkostnadsnøkler som bør endres for en bedre kompensasjon av storbyene. 
Men utgiftsutjevningen skal ta hensyn til alle kommuner, og det er også innad 
i gruppen av storbykommuner store forskjeller, så fokus må være på de om-
rådene hvor effekten av storbyvariabelen er tydelig.  
 
Et argument for å forfølge også mindre tydelige tegn på storbyspesifikke 
kostnader, er at det er få storbykommuner. I analysene generelt vil det van-
ligvis ikke være et problem, men storbyvariabelens varians vil være direkte 
knyttet til antallet storbyer. Flere storbyer ville derfor gi storbyvariabelen 
større forklaringskraft i de tilfellene hvor det faktisk finnes storbyeffekter som 
ikke fanges opp på annen måte enn via en dummyvariabel for storbyer. Å 
veie opp betydningen av de storbyene vi har i analysene vil imidlertid være en 
risikabel øvelse fordi dette vil gi høyere forklaringskraft også i de tilfellene 
hvor det ikke er noen reell storbyeffekt, men bare en tilfeldig samvariasjon. I 
den grad man skal legge vekt på resultater som ikke er tydelige, bør dette 
derfor ha en viss empirisk eller teoretisk begrunnelse. De øvrige sektorene 
man kanskje forventet resultater for, viser imidlertid ingen tegn på høyere 
kostnader i storbyene, så konklusjonen om utelukkende å fokusere på sosial-
sektoren, blir stående. 
 

4.3.2 Sosialhjelp 

Vi finner at definisjonen av sosialsektoren har betydning for resultatene. De 
innledende analysene blir gjort med tre forskjellige sektorinndelinger. Vi split-
ter sosialsektoren opp i mindre deler og trekker også inn sosial boligformidling 
som en del av sektoren. Dette avviker fra Borgeutvalget, som plasserer denne 
sammen med ”Øvrig infrastruktur. Vi finner at det er store variasjoner i utsla-
get av storbyvariabelen i de ulike delene av sosialsektoren. 

I de detaljerte analysene av sosialsektoren finner vi at opphopningsindeksen 
og urbanitetskriteriet begge har selvstendig forklaringskraft på utgiftene i so-
sialsektoren. Ved å dele opp sosialsektoren i ”Sosialhjelp” og ”Rusomsorg” 
finner vi videre at opphopningsindeksen (andel fattige x andel skilte og sepa-
rerte x andelen arbeidsledige) er et forklaringsdyktig kriterium for sosialsekto-
ren, mens urbanitetskriteriet, i mangel av gode alternativer, er nødvendig for 
å kompensere storbyenes utgifter til rusomsorg. Dette skillet er ganske tyde-
lig, og vår konklusjon er at så lenge man ikke finner fram til kriterier som for-
klarer utgiftene til rusomsorg på en god måte, bør urbanitetskriteriet, eller en 
variant av dette, beholdes. 
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Vi gjør også nærmere analyser av opphopningsindeksen. Denne har god for-
klaringskraft, og den fanger opp storbyspesifikke utgifter til sosialsektoren. 
Men slik den inngår i utvalgets foreslåtte kostnadsnøkkel, er det vanskelig å 
vite hvilke effekter som egentlig er i virksomhet. Våre analyser forsøker å 
identifisere hvilke av de ulike elementene i indeksen som spiller sammen med 
hverandre. Antall skilte/separerte, fattige og arbeidsledige er alle kriterier 
som forklarer noe av utgiftsvariasjonen i sosialsektoren. Av samspillseffekter 
finner vi at kombinasjonen av skilte/separerte og arbeidsledige bidrar til å for-
sterke utgiftseffekten av disse to tilstandene. Det samme gjelder for arbeids-
ledige og fattige. Vi finner imidlertid ingen ekstra effekt av kombinasjonen fat-
tige og skilte/separerte, og heller ingen effekt av de tre kombinert, dvs. opp-
hopningsindeksen. 

Vi har også analysert nærmere utgiftene til sosial boligformidling, som ikke er 
inkludert i utvalgets definisjon av sosialsektoren. Vi finner klare storbyeffek-
ter, som vi ikke klarer å eliminere med våre variabler. Variasjonen i utgifter 
per innbygger er store på disse regnskapsfunksjonene, og vi antar at dette 
kan skyldes både feilføringer og politiske prioriteringer. Dersom det er snakk 
om omfattende forskjeller i prioriteringer innenfor sosialsektoren, hvor enkelte 
kommuner satser sterkt på boligtiltak, mens andre tilbyr andre ordninger for 
samme type brukere, bør sosial boligformidling inkluderes i sosialsektoren. 
Det samme kan være konklusjonen dersom det er snakk om feilføringer, men 
vi kan ikke se bort i fra at utgifter til boligformidling også kan være ført på 
andre funksjoner innen infrastruktur. Dersom sistnevnte praksis er utbredt 
kan det være en bedre løsning å definere sosial boligformidling sammen med 
øvrige funksjoner innen infrastruktur, enn å inkludere den i sosialsektoren. 
Det er imidlertid kraftige effekter av sosial boligformidling i enkelte storby-
kommuner, så dette bør undersøkes nærmere før den eventuelt får en mer 
sentral plass i utgiftsutjevningen. 
 
Til slutt beregner vi kommunenes indekser fra delkostnadsnøkkelen for sosial-
sektoren basert på tre utvalgte modeller. Det kan se ut til at opphopningsin-
deksen gir en positiv effekt for Oslo relativt til de øvrige storbyene. Det kan 
tyde på at Oslo i noen grad blir overkompensert. Vi stiller her også spørsmåls-
tegn ved utvalgets valg om å legge over halvparten av vekten i delkost-
nadsnøkkelen for sosialsektoren på kriteriet innbyggere i alderen 16-66 år, 
spesielt når tidligere analyser viser at denne variabelen ikke har noen innvirk-
ning på utgiftene i sosialsektoren. 
 
Vår foretrukne modell er den som innholder vår egen versjon av opphop-
ningsindeksen, samt urbanitetskriteriet. Denne gir en bedre tilpasning til fak-
tisk utgiftsnivå for alle de fire storbykommunene. Tabell 4-11 viser resultate-
ne for sentrale parametere i utgiftsutjevningen av å gå fra Borgeutvalgets for-
slag til vårt foretrukne alternativ. 
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Tabell 4-11 Virkninger av vår alternative kostnadsnøkkel for sosialsektoren. 

Kriterium Kriterievekter - sosialhjelp 
 Borgeutvalgets forslag Vårt forslag 
Antall skilte og separerte  0,3021 
Antall arbeidsledige 16-59 
år 

 0,1529 

Antall fattige  0,1031 
Antall uførepensjonister 0,0900 0,0736 
Urbanitetskriteriet  0,3104 
Opphopningsindeks 0,3356  
Innbyggere 16-66 år 0,5744  
Indeks skilte*ledige  0,0189 
Indeks ledige*fattige  0,0390 
Sum 1,0000 1,0000 
   
Kommune Beregnet utgiftsbehov - sosialhjelp 
 Borgeutvalgets forslag Vårt forslag 
 Indeks Indeks Virkning i kroner per innbygger i 

forhold til Borgeutvalget 
Stavanger 1,08 1,1352 82 
Trondheim 1,07 1,1578 130 
Bergen 1,03 1,1432 177 
Oslo 1,79 1,7638 -59 
Hele landet 1,00 1,0000  
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5 KOMMENTARER TIL NOU 2005:18, FORDELING, FOR-
ENKLING OG FORBEDRING 

5.1 Generell omtale av utvalgets endringsforslag 

Vi gir i dette avsnittet en kortfattet omtale av de viktigste endringene som 
foreslås av inntektssystemutvalget. En mer detaljert omtale av de endrings-
forslagene som har størst betydning for storbyene kommer i egne avsnitt ne-
denfor. Dette er i hovedsak endringene i kostnadsnøklene i utgiftsutjevningen 
samt behandlingen av faktorpriser som lønnsnivå og kapitalkostnader. Utval-
gets forslag kan sorteres etter utredningens tittel; fordeling, forenkling, for-
bedring. 

5.1.1 Fordeling 

De sentrale fordelingsmekanismene i inntektssystemet er hhv. utgiftsutjev-
ningen, inntektsutjevningen og regionalpolitiske tilskudd. Vi beskriver forsla-
gene vedrørende disse elementene nedenfor. 

Utgiftsutjevningen 

Utgiftsutjevningen er den mest ”faglige” eller objektive delen av inntektssys-
temet. Det nye forslaget til ugiftsutjevning kan sees på som en relativt mode-
rat endring der forbindelsen til det nåværende systemet er nokså klar. Vi gir 
her kun en kortfattet skisse av de viktigste endringene, mens flere detaljer 
(av særskilt interesse for storbyene) kommer i avsnitt 5.4. 

Det skilles generelt mellom bruk av statistiske og normative metoder for ana-
lyser av utgiftsbehov. Borgeutvalget legger generelt stor vekt på statistiske 
metoder, og enda større enn i forrige oppdatering av inntektssystemet. Dette 
skyldes i første rekke at Agder-modellen innenfor skolesektoren er blitt mind-
re egnet etter den delvise oppløsningen av klassebegrepet. Statistiske meto-
der er dermed tatt i bruk også for skolesektoren, og er nå nærmest enerå-
dende.24    

Utgiftsutjevningen skal dekke nasjonale velferdstjenester. Det innebærer at 
det er ufrivillige kostnadsulemper innenfor sektorene grunnskole, sosialhjelp, 
barnevern, primærhelse, pleie og omsorg, samt administrasjon som skal dek-
kes av utgiftsutjevningssystemet. For fylkeskommunene er det hhv. fylkesve-
ger, lokale ruter og tannhelse som er inkludert i utgiftsutjevningen. Sektorene 
som er dekket av utgiftsutjevningen er uforandret fra dagens system. 

De største konkrete endringene vedrørende kostnadsnøklene er følgende: Ur-
banitetskriteriet i delkostnadsnøkkel for sosialhjelp fjernes og erstattes av en 
såkalt ”opphopningsindeks”, definert som produktet av tre sosiale kriterier; 
skilte og separerte, arbeidsledige og fattige. Videre er det identifisert 
smådriftsulemper i flere sektorer enn i dagens inntektssystem. I dag kompen-
seres småkommuner for smådriftsulemper innenfor grunnskolen og administ-
rasjon. Utvalgets nye analyser av kommunenes utgifter identifiserer smådrift-
sulemper også innenfor pleie og omsorg og primærhelsetjenester. Dette bi-
drar isolert sett til større beregnet utgiftsbehov for småkommunene enn i da-
gens inntektssystem. Dette motvirkes imidlertid noe ved at smådriftsulempe-

                                                                 
24 Det brukes imidlertid fortsatt normativ metode innenfor fylkesveier. 
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ne i grunnskolen i den nye modellen slår mindre ut. Nettoeffekten blir dermed 
en relativt moderat oppgang i beregnet utgiftsbehov for småkommuner (inn-
byggere opp til 3000). For de mest folkerike kommunene (over 50.000 inn-
byggere) blir det også en liten økning i det beregnede utgiftsbehovet; indek-
sen øker fra 0,932 til 0,936, dvs. en økning på 0,43 %. For øvrig viser vi til 
den mer detaljert gjennomgangen av nye kriterier og vekter i utgiftssystem i 
avsnitt 5.4.    

Inntektsutjevningen 

Når det gjelder inntektsutjevningen har utvalget ikke gjort en ny vurdering for 
primærkommunene. Dette grunngis ved at det ble innført en ny inntektsut-
jevning så sent som 1. januar 2005. Inntektsutjevningen for fylkeskommune-
ne har imidlertid blitt vurdert av utvalget. Utvalget foreslår å justere inntekts-
utjevningen for fylkeskommunene slik at den blir parallell med primærkom-
munenes nye system. Som kjent består dette systemet av en symmetrisk 
kompensasjon/trekk på 55 % av forskjellen mellom eget nivå og landsgjen-
nomsnittet. I tillegg finnes det en tilleggskompensasjon på 35 % for kommu-
ner med inntekter under 90 % av landsgjennomsnittet. Utvalget har to konk-
rete forslag til utforming av inntektsutjevning for fylkeskommunene. Det ene 
er en ren blåkopi av primærkommunenes system. Det andre forslaget har noe 
større utjevningsambisjoner ved at gjelder tilleggskompensasjonen på 35 % 
gjelder helt opp til 100 % av landsgjennomsnittet. Det er dette siste alternati-
vet som vedleggstabellene er beregnet på grunnlag av, slik at det kan synes 
som om dette er utvalgets hovedalternativ.     

Regionalpolitiske tilskudd 

I dag ivaretas distriktspolitiske hensyn gjennom hhv. regionaltilskuddet, 
Nordnorgetilskuddet og deler av skjønnstilskuddet. Utvalget foreslår å innføre 
et nytt samlet distriktspolitisk tilskudd som i større grad er koblet opp mot 
den øvrige distriktspolitikken som utøves utenfor inntektssystemet. Utgangs-
punktet for den øvrige distriktspolitikken er en inndeling av landets kommu-
ner i fire virkeområder; A, B, C og D. Ved å samle all distriktspolitikk i inn-
tektssystemet i et nytt tilskudd som blir gradert ut fra disse virkeområdene, 
ønsker utvalget å oppnå en mer ”objektiv” begrunnelse for distriktspolitikken, 
der begrunnelsen er den samme som i den øvrige distriktspolitikken. I praksis 
vil denne omleggingen innebære at mindre distriktskommuner som ligger 
over innbyggertallet for dagens regionaltilskudd og utenfor virkeområdet for 
Nordnorgetilskuddet vil komme bedre ut. Dette vil typisk gjelde kommuner i 
Sør-Norge med innbyggertall mellom 3 og 7 tusen.  

Utvalget mener på prinsipielt grunnlag at den beste og enkleste løsningen er å 
fordele det distriktspolitiske tilskuddet med et fast beløp per innbygger. Blant 
annet for å unngå et for stort brudd med dagens inntektsnivåer, ender imid-
lertid utvalget opp med å foreslå at 15 % av det distriktspolitiske tilskuddet 
fordeles per kommune mens de resterende 85 % fordeles ut fra antall inn-
byggere. Både beløpet per innbygger og beløpet per kommune foreslås gra-
dert etter virkeområdene A, B, C og D.  

For fylkeskommunene mener utvalget at det er et mindre behov for forenk-
ling, siden det per i dag kun finnes et Nordnorgetilskudd og kompensasjon for 
omlegging av ordningen med differensiert arbeidsgiveravgift. Når det framti-
dige virkeområdet for en ny ordning med differensiert arbeidsgiveravgift blir 
endelig fastsatt, mener imidlertid utvalget at det bør etableres kun ett dist-
riktspolitisk tilskudd også for fylkeskommunene. 
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5.1.2 Forenkling 

I utvalgets mandat framgår det at utvalget fikk i oppdrag å utrede ”…. ett el-
ler flere forslag til nytt system.” Et av forslagene må ha en utforming som er 
betydelig enklere enn utformingen av dagens system”. Utvalgets svar på den-
ne delen av mandatet har vært å legge fram et helhetlig forslag til ett nytt 
system, der dette forslaget innebærer enkelte forenklende elementer i forhold 
til i dag. En kan imidlertid innvende at det nye forslaget i praksis neppe vil 
være svært mye enklere enn i dag. Utvalget har slik sett til en viss grad igno-
rert mandatets krav til å legge fram minst ett forlag som er betydelig enklere 
enn dagens system. 

Det første forslaget som omtales som en forenkling er å erstatte dagens over-
gangsordning med et inntektsgarantitilskudd. Utvalget finner at dagens over-
gangsordning i hovedsak fungerer godt i forhold til innlemming av øremerke-
de tilskudd og oppgaveendringer, men at den ikke gir tilstrekkelig skjerming 
for kommuner og fylkeskommuner som opplever betydelig inntektsreduksjon 
ved større endringer i inntektssystemet. Dermed oppstår det behov for sær-
skilte kompensasjonsordninger på siden av den ordinære overgangsordning-
en. Dermed blir det totale systemet mer komplisert og mindre oversiktlig enn 
ønskelig.  

Inntektsgarantitilskuddet har en grense på 400 kroner per innbygger for 
kommunene og 100 kroner per innbygger for fylkeskommunene. Dette inn-
bærer at endringen fra et år til det neste maksimalt kan bli på hhv. 400 og 
100 kroner per innbygger. Store omlegginger vil dermed ta lang tid før de får 
full effekt, mens mindre omlegginger kan skje raskt. Endringer i beregnet 
rammetilskudd skal ta hensyn til oppgaveendringer og innlemminger av øre-
merkede tilskudd, men ikke endringer i kriterieverdier og omfatter ikke inn-
tektsutjevningen. Videre vil den generelle økningen i rammetilskudd på lands-
basis tas hensyn til. Et illustrerende eksempel på dette er hvis en kommune 
får en beregnet reduksjon i rammetilskudd på 200 kroner per innbygger sam-
tidig som det er en økning på landsbasis på 500 kroner per innbygger. Den 
totale endringen for denne kommunen vil dermed bli beregnet til 700 kroner, 
hvilket overstiger grensen satt av inntektsgarantitilskuddet. Kommunen vil 
dermed dette året få et inntektsgarantitilskudd på 300 kroner per innbygger, 
slik at endringen vis a vis landets øvrige kommuner begrenses til 400 kroner 
per innbygger fra det ene året til det andre. 

Et annet forenklende forslag er at uvalget foreslår å avvikle ordningen med 
oppdatering av innbyggertall i beregning av innbyggertilskudd og utgiftsutjev-
ning. Oppdaterte innbyggertall foreslås imidlertid beholdt i inntektsutjevning-
en, og dette vil være det viktigste området for å ivareta vekstkommunenes 
behov for oppdaterte innbyggertall.  En vestentlig begrunnelse for å ikke be-
nytte oppdaterte innbyggertall for innbyggertilskuddet og utgiftsutjevningen 
er at kommunene da slipper å vente på endelige tall for denne delen av ram-
metilskuddet til langt ut i budsjettåret. Forenklingen vil dermed her først og 
fremst skje i den enkelte kommune – i tillegg til at selve håndteringen av inn-
tektssystemet vil bli noe enklere.  

Utvalget foreslår videre å redusere omfanget av skjønnstilskuddet i forhold til 
i dag. Dette vil også innebære en forenkling ved at at en større del av ram-
meoverføringene fordeles etter faste kriterier. 

Samlingen av de ulike regionalpolitiske tilskuddsordningen i et nytt, felles 
distriktspolitisk tilskudd (jf. omtale ovenfor), kan også anses som et bidrag i 
forenklende retning. 
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Utvalget foreslår også at trekk- og kompensasjonsordningen for elever i stat-
lige og frittstående skoler skal avvikles. Dette som følge av at utvalget forelår 
at kommuner og fylkeskommuner overtar finansieringsansvaret for private 
produsenter av velferdstjenester generelt, herunder privatskoler.  

5.1.3 Forbedring 

Under denne overskriften diskuterer utvalget inntektssystemet i et mer hel-
hetlig perspektiv; på hvilke måter kan utvalgets forslag forbedre inntektssys-
temets virkemåte og bidra til større grad av måloppfyllelse totalt sett for 
kommuner og fylkeskommuner?  

Utvalget ser det som svært sentralt at inntektssystemet bidrar til stabile og 
forutsigbare økonomiske rammebetingelser. Hittil har kommunene og fylkes-
kommunene blitt eksponert for betydelig risiko knyttet til avvik mellom for-
ventede og faktiske skatteinntekter. Utvalget foreslår derfor at dagens inn-
tektsutjevning erstattes av en prognosebasert inntektsutjevning. Da vil det 
inntektsutjevnende tilskuddet bli basert på en skatteprognose. Tilskudd og 
trekk i inntektsutjevningen vil da ikke bli basert på på differansen mellom 
egen skatteinntekt per innbygger og faktisk gjennomsnittlig skatteinntekt per 
innbygger på landsbasis. I stedet vil inntektsutjevningen bli basert på diffe-
ransen mellom egen skatteinntekt per innbygger og prognosen for landsgjen-
nomsnittlig inntekt per innbygger. Den makroøkonomiske risikoen for kom-
muner og fylkeskommuner vil dermed bli redusert og overført til staten. Der-
som skatteveksten på landsbasis blir lavere enn antatt, vil kommunene få 
kompensert deler av bortfallet gjennom det inntektsutjevnende tilskuddet (og 
motsatt). Dermed blir stabiliteten og forutsigbarheten for kommunene større. 
Staten kan bedre tåle å være eksponert for denne makroøkonomiske risikoen, 
siden avvikene i praksis kun vil få konsekvenser for statens budsjettover-
skudd og størrelsen på overføringer til oljefondet. 

Et annet forslag til et mer helhetlig og bedre fungerende system er knyttet til 
finansieringen av private tjenesteleverandører. Hittil har det vært valgt svært 
ulike finansieringsordninger for henholdvis private/frittstående skoler og pri-
vate barnehager. Utvalget foreslår å overføre finansieringsansvaret for private 
tjenesteleverandører generelt til kommunesektoren. Dette bidrar til at kom-
muner og fylkeskommuner får et mer helhetlig  ansvar for det totale velferds-
tilbudet til egne innbyggere, og skaper et klarere ansvarsforhold mellom sta-
ten og kommunesektoren. 

Et ytterligere forslag til systemforbedringer er knyttet til gjennomføringen av 
nasjonale reformer. I løpet av de siste årene har vi sett en økende tendens til 
at staten implementerer nasjonale velferdsreformer ved bruk av tidsavgren-
sede øremerkede tilskudd – såkalte handlingsplaner. Utvalget viser til flere 
analyser som har påpekt betydelige svakheter ved denne typer reformer. Be-
traktet hver for seg, kan handlingsplanene framstå som en suksess sett fra 
statens side i forhold til de mål som er formulert i forbindelse med hver enkelt 
plan. I kommunene vil det imidlertid typisk være slik at den nasjonale sat-
singen treffer behovene godt i noen kommuner, mens opptrappingen vil gå i 
feil retning i forhold til lokale behov i andre kommuner. Videre vil hver enkelt 
plan påvirke kommunenes ressursbruk i en bestemt retning som i neste om-
gang skaper behov for nye satsinger på andre sektorer som har blitt under-
prioritert. Sett over et lengre tidsrom vil en sekvens av ulike tidsavgrensede 
handlingsplaner dermed kanskje komme ut med om lag samme totale priori-
tering og ressursbruk som dersom kommunene fikk tilført en gradvis vekst i 
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rammetilskuddene. Administrative kostnader og omstillingskostnader vil imid-
lertid ha blitt langt større, og systemet med handlingsplaner skaper i tillegg 
større rom for spill og spekulasjoner samt en mer uklar ansvarsfordeling mel-
lom stat og kommunesektor. Utvalget anbefaler derfor at nasjonale satsinger 
med utstrakt bruk av øremerkede midler bør begrenses. Utvalget foreslår i 
stedet at så mange reformer som mulig implementeres gjennom inntektssys-
temet, eventuelt i kombinasjon med juridiske virkemidler dersom dette anses 
som nødvendig/hensiktsmessig. Eksempler på slike reformer er Reform-94, 
Reform-97 og kunnskapsløftet. Utvalget foreslår videre at utformingen av 
økonomiske virkemidler i forbindelse med nasjonale satsinger og handlings-
planer blir gjenstand for drøftinger i konsultasjonsordningen mellom staten og 
kommunesektoren. Utvalget mener at det å inkludere økonomiske virkemidler 
knyttet til reformer av denne typen i konsultasjonsordningen kan bidra til å gi 
en bedre utforming og riktigere dimensjonering av øremerkede tilskudd.      

5.2 Kommunestørrelse som ufrivillig kostnad 

Utvalget fikk som del av mandatet i oppdrag å analysere problematikken om-
kring kommunestørrelse og inntektssystemets incitamenter til kommune-
sammenslutninger. Utgangspunktet for dette var at dagens system innebærer 
at man i de fleste tilfeller vil oppleve reduserte rammetilskudd dersom to eller 
flere kommuner slår seg sammen. Hele eller deler av kostnadsgevinsten knyt-
tet til sammenslutninger vil dermed bli trukket inn av staten. 

Sentralt i denne diskusjonen er hvorvidt kommunestørrelse og smådriftsu-
lemper knyttet til dette skal ansees som ufrivillige eller frivillige. Dersom en 
kommune er liten og har betydelige smådriftsulemper, samtidig som geogra-
fien og forholdene ellers ligger godt til rette for både interkommunalt samar-
beid og/eller sammenslutning, kan smådriftsulempene i prinsippet sies å være 
frivillige merkostnader som inntektssystemet ikke skal kompensere for. I and-
re kommuner er de geografiske og bosetningsmessige forholdene av en slik 
karakter at det vil være meget lite å hente ved å slå sammen. I så fall bør en 
slik kommune kompenseres for slike ufrivillige merkostnader.  

Utvalget har vurdert et system med tanke på å kunne differensiere basistil-
skuddet på en slik måte at en identifiserer hvorvidt smådriftsulempene er fri-
villige eller ufrivillige. Dette systemet tar utgangspunkt i et strukturkriterium 
som måler gjennomsnittlig reiseavstand til et visst antall personer. Et slikt kri-
terium er ment å fange opp reiseavstanden til befolkningskonsentrasjoner 
utenfor kommunen, slik at spørsmålet om frivillighet eller ufrivillighet kan 
knyttes til denne reiseavstanden. Utvalget argumenterer på prinsipielt grunn-
lag for at et slikt kriterium kan ha gode egenskaper. Likevel konkluderer ut-
valget med at de ikke anbefaler en differensiering av basistilskuddet ut fra et 
reiseavstandskriterium. Dette skyldes dels praktiske problemer med å opera-
sjonalisere strukturkriteriet på en tilstrekkelig god måte. Det skyldes imidler-
tid også at utvalget ser ut til å legge til grunn som en sentral premiss at øko-
nomiske virkemidler generelt og inntektssystemet spesielt ikke alene verken 
kan eller bør være det ”verktøyet” som skal lede oss fram til endringer i 
kommunestrukturen. Utvalget argumenterer her for at økonomiske incitamen-
ter nok kan bidra til ønskelige strukturendringer i enkelte tilfeller, men neppe 
generelt. Utvalget ser dermed ut til å mene at spørsmålet om kommunesam-
menslutninger og strukturendringer ikke for ensidig bør fokusere på økono-
miske virkemidler. Utvalget peker også på – og trolig med rette – at det er 
vanskelig å se for seg et inntektssystem helt uten basiskomponenter som til-
deles per kommune. I så fall følger det nærmest per definisjon at kommuner 
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som velger å slå seg sammen vil tape på lang sikt som følge av at ethvert til-
skudd som tildeles per kommune bortfaller. Vi savner i denne forbindelse en 
diskusjon av alternative virkemidler. En kunne muligens – som diskutert i Hå-
konsen m.fl. (2004) – vurdert en forsterkning av midlertidige incitamenter til 
sammenslutning, eksempelvis ved økninger i det eksisterende inndelingstil-
skuddet. Uansett er konklusjonen når det gjelder inntektssystemets effekter 
på sammenslåing at utvalget erkjenner at systemet isolert sett gjør det mind-
re attraktivt å slå seg sammen. Utvalget foreslår enkelte endringer som dem-
per de negative effektene noe. Særlig gjelder dette det nye forslaget til dist-
riktspolitisk tilskudd, der basiselementet blir mindre enn i de nåværende dist-
riktspolitiske tilskuddene. Likevel må totaleffekten av utvalgets forslag beskri-
ves som at det fortsatt vil være klare disincentiver til sammenslutninger i inn-
tektssystemet. 

5.3 Faktorprisforskjeller som ufrivillig kostnad 

5.3.1 Innledning 

I innledningsavsnittet til kapittel 3 gikk vi gjennom hvilke prinsipper som er 
lagt til grunn av både Rattsø- og Borgeutvalgene når det gjelder hva utgiftsut-
jevningen bør omfatte. Vi konkluderte der med at det synes å være en bety-
delig forskjell mellom prinsipielle vurderinger og det som i praksis foreslås 
gjennomført når det gjelder faktorpriser. Per i dag finnes det ingen direkte 
kompensasjon for eventuelle faktorprisforskjeller, verken for lønnsnivåfor-
skjeller eller forskjeller i kapitalkostnader. Det eneste som eventuelt tas hen-
syn til er dermed ”tilfeldige” samspillseffekter mellom bosettingsmønster 
og/eller kommunestørrelse som indirekte fanger opp de underliggende, direk-
te årsakene til kostnadsforskjellene. Det er derfor åpenbart slik at dersom det 
er betydelige forskjeller i prisnivået på viktige innsatsfaktorer som arbeids-
kraft og kapital, vil dette neppe fanges opp på en treffsikker og god måte av 
dagens inntektssystem. Det er derfor ikke overraskende at utvalget fikk i 
mandat å ta opp betydningen av faktorprisforskjeller til nøyere vurdering.  

5.3.2 Lønnsnivåforskjeller 

På grunn av kostnadsstrukturen i kommunale tjenester, er det åpenbart at 
eventuelle faktorprisforskjeller på arbeidskraft vil være det som slår sterkest 
ut. Totale lønnskostnader (inkl. arbeidsgiveravgift og sosiale kostnader) utgjør 
i gjennomsnitt ca. 68 % av kommunenes totale driftskostnader. Dersom det 
finnes kommuner med et særskilt stramt arbeidsmarked og et ditto følgende 
lønnsnivå, vil dette åpenbart kunne påvirke kommunens utgiftsnivå for å opp-
nå et tjenestetilbud av et gitt omfang/kvalitet.  

Til tross for at utvalget rent prinsipielt ser ut til å erkjenne at forskjeller i fak-
torpriser, og dermed også lønnsforskjeller, bør kompenseres for, forlates det-
te temaet etter de punktvise opplistingen i avsnitt 7.8.2. Med forbehold om at 
vi har oversett noe, ser det ut til at spørsmålet om lønnsnivå og lønnsnivåfor-
skjeller overhodet ikke vies noe oppmerksomhet ut over å stadfeste at faktor-
prisforskjeller i prinsippet skal kompenseres. Dette kan naturligvis skyldes fle-
re forhold, som for eksempel at det mangler pålitelige data for kommunevise 
lønnsforskjeller, eller at det finnes data og at disse viser at det ikke er kom-
munevise lønnsforskjeller. Vi finner det imidlertid noe underlig at temaet 
lønnsforskjeller tilsynelatende er fullstendig ignorert i utredningen. Hvis det er 
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åpenbare årsaker til at eventuelle lønnsnivåforskjeller er irrelevant, ville det 
vært både interessant og naturlig dersom utvalget framla en begrunnelse for 
dette før temaet ble forlatt. 

Vi ser flere potensielt betydelige problemer knyttet til å analysere sammen-
henger mellom kommunenes utgiftsnivå og lønnsnivåforskjeller. Det viktigste 
er trolig at det nærmest per definisjon er vanskelig å stadfeste nøyaktig hvilke 
lønnsnivåforskjeller som er hhv. utenfor og innenfor kommunens kontroll, 
dvs. ufrivillige og frivillige. Videre har det fram til nå vært en nokså sentrali-
sert lønnsstruktur i offentlig sektor generelt slik at lønnsnivået for kommunale 
stillinger i hovedsak har vært fastsatt på nasjonalt nivå. Likevel vil en kom-
mune i praksis ha en del slingringsmonn i sin bruk av stillingsrammer, stil-
lingsdefinisjoner og lønnsinnplassering som gjør at lønnsnivåforskjeller trolig 
er større enn neglisjerbare. Det store spørsmålet blir – i så fall – hvorvidt 
denne type lokal tilpasning av lønnsnivået skal anses som frivillige eller ufrivil-
lige. Dette har vi ikke noe uttømmende svar på, men finner det uansett un-
derlig at denne type spørsmål og problemstillinger knyttet til prisnivå på 
kommunenes viktigste innsatsfaktor ikke blir diskutert av utvalget. Vi viser i 
denne forbindelse til inntektssystemet i Storbritannia, der det finnes et sys-
tem for såkalt ”area cost adjustment”. Dette systemet beskrives som følger: 

”The current system contains an adjustment to reflect varying costs of 
service delivery around the country – the area cost adjustment (ACA). It 
has two separate components. By far the largest is the component for the 
variation in pay costs (the labour cost adjustment), which is based on 
data that reflect the local labour market. There is also a much smaller 
component for variation in business rates (the rates cost adjustment).”       

Det britiske systemet ser derfor ut til å inkludere variasjoner i lokale lønnsni-
våer, og vil dermed kunne være interessant å trekke nærmere paralleller til. 
Vi har imidlertid ikke kunnet prioritere å studere detaljene i det britiske inn-
tektssystemet nærmere i denne omgang.  

5.3.3 Kapitalkostnader 

I utvalgets mandat framgår det klart at spørsmålet om forskjeller i kapital-
kostnader skulle vurderes særskilt nøye av utvalget. Vi siterer fra mandatet: 
 

”Utvalget bes spesielt vurdere kommunenes kapitalkostnader og i hvilken 
grad kommunene i dag får tilskudd i tråd med utgiftsbehovet. Som grunnlag 
for arbeidet vil det i løpet av 2003 foreligge en egen utredning fra SSB om 
kapitalkostnadene ved skolebygg (Prosjektet ”Analyse av kapitalslit og inves-
teringer i kommunale skolebygg”). Høsten 2003 skal det nedsettes et eget 
utvalg for å vurdere dagens kommunale eiendomsforvaltning og behovet for 
endringer. Det vil være behov for kontakt mellom utvalgene.” 

 

Til forskjell fra lønnsnivåforskjeller har da også utvalget brukt betydelig plass 
til omtale av kapitalkostnader og deres plass i utgiftsutjevningen. Utvalget har 
imidlertid etter vår oppfatning hatt et noe snevert fokus i sine analyser av 
eventuelle variasjoner i nivået på kapitalkostnadene. Argumentasjonen i ut-
valgets utredning, samt i de artiklene som utvalget refererer til, later til å 
konsentrere oppmerksomheten utelukkende omkring såkalt ”vekstkommune-
problematikk”. Med dette menes at kommuner som opplever høy befolknings-
vekst må ha et tilsvarende høyt investeringsnivå for å bygge opp nivået på 
realkapitalen. Bak dette resonnementet ligger det en forutsetning om at det 
kreves et visst volum på realkapitalen per innbygger for å tilby et gitt omfang 
av kommunale tjenester. Når det blir flere innbyggere, må også volumet på 



- 84 - 
 

 

realkapitalen økes for å opprettholde et tilstrekkelig realkapitalnivå per inn-
bygger. Eksempler på dette kan være et behov for tomteareal, skole-
plass/leikearealer i skoler og barnehager, bygningsareal, veier og annen infra-
struktur osv. Disse vil alle være økende i folketallet generelt og antall barn i 
barnehagealder/grunnskolealder spesielt hvis vi fokuserer på skole- og barne-
hagerelaterte arealbehov.  

Utvalgets konklusjon når det gjelder analyser av kommuners tilpasning av sin 
realkapital til endrende befolkning, er at vekstkommuner nok har en del ut-
fordringer. Utfordringene er imidlertid vel så store for kommuner som opple-
ver befolkningsnedgang. Disse vil finne det vanskelig å redusere sin realkapi-
tal i takt med den fallende befolkningen, og vil dermed få en lavere utnyttel-
sesgrad og derav følgende økning i kostnader per innbygger. Videre vil det 
være vanskeligere å utnytte stordriftsfordeler når befolkningen synker. Et an-
net moment er at vekstkommuner vil ha en nyere gjennomsnittlig årgang på 
sine bygg og sin infrastruktur. Det kan argumenteres for at den gjennomsnitt-
lige kvaliteten/bruksverdien da vil være høyere i kommuner med mye nyin-
vestert realkapital. Som argumentert for i avsnitt 3.1 er det ikke ment å være 
en oppgave for utgiftsutjevningen å kompensere for forskjeller i kvalitet. Et 
ytterligere moment vi tilføyer på egen regning, er at nedgangskommuner, i 
den grad de får stykket opp og solgt overflødig realkapital, typisk vil oppleve 
å selge på et fallende bolig-, eiendoms- og tomtemarked. Verdifallet blir der-
med større, og et høyere verdifall gir en høyere kapitalkostnad. Totalt sett er 
det dermed flere poeng som trekker i retning av at problemer knyttet til in-
vesteringsnivå og tilpasning av mengden av realkapital til befolkningsstørrel-
sen kan være et vel så stort problem for nedgangskommuner som for vekst-
kommuner. 

Utvalget viser også til en antagelse fra Rattsø-I utvalget, der det ble argu-
mentert for at kapitalkostnadene er nær proporsjonale med øvrige driftsutgif-
ter. Dette synes imidlertid å være et argument som er dårlig underbygget. 
Borgeutvalget finner dermed formodningen om proporsjonalitet mellom kapi-
talkostnader og øvrige driftsutgifter for dårlig dokumentert til at en slik forut-
setning uten videre kan legges til grunn. 

Utvalgets konklusjoner når det gjelder kapitalkostnader er for det første at 
kapitalkostnader rent prinsipielt bør inngå i utgiftsutjevningen. For det andre 
anser imidlertid utvalget kvaliteten på data omkring kapitalkostnader i 
KOSTRA som for dårlig til å kunne brukes i analysesammenheng. Utvalget 
konkluderer dermed med at kapitalkostnader bør omfattes ”…..når det er mer 
klarhet om hvilke faktorer som forklarer variasjoner i kapitalutgifter mellom 
kommunene og mellom fylkeskommunene”. 

Våre innvendinger i forhold til utvalgets vurderinger av kapitalkostnader går 
hovedsakelig på to forhold. For det første synes vi utvalget både kunne og 
burde ha bidratt mer i en konstruktiv og framtidsrettet retning. De er tydelige 
på at kapitalkostnader i prinsippet bør omfattes av systemet i en framtid der 
datakvaliteten blir bedre. Siden et utvalg som dette er en viktig premissleve-
randør for det videre arbeidet med både datagrunnlag for og utforming av et 
framtidig inntektssystem, mener vi det ville vært en naturlig oppgave for ut-
valget å vært mer presise på hva slags forbedringer av datatilfang som kreves 
for kunne ”…..skape mer klarhet om hvilke faktorer som forklarer variasjoner i 
kapitalutgifter….” (s. 309). Her kunne utvalget utført en viktig bestillerfunk-
sjon på vegne av myndighetene og andre som har behov for data for analyse-
formål overfor de som har ansvaret for å utforme og samle inn data for kom-
munesektoren totalt sett.    
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For det andre synes utvalget i hovedsak å diskutere spørsmål knyttet til 
mengdebegreper når det gjelder kapitalkostnader. En kostnad består som 
kjent av et kvantum multiplisert med en pris per enhet for det kvantumet det 
er snakk om. I sine analyser av vekstkommuneproblematikk er hovedpoenget 
at selve investeringsvolumet blir høyere i kommuner som vokser raskt. Hvis vi 
legger til grunn at det kreves et visst antall mål med tomtearealer, et visst 
antall kvadratmeter av bygningsmasse i form av barnehager, skoler, syke-
hjem, administrasjon m.v. per innbygger eller bruker i en kommune, er det 
opplagt at en raskt voksende kommune må investere mye, slik at arealbeho-
vet blir tilpasset innbyggertallet og det dertil hørende tjenesteomfanget. Ut-
valgets konklusjon er imidlertid at dette i seg selv ikke er noe stort problem. 
Uavhengig av dette er det imidlertid uansett også et spørsmål om hva prisni-
vået på både tomte- og bygningsareal er i de ulike kommunene. En kommune 
der tomtepriser, byggekostnader og leiekostnader er høye, vil per definisjon 
ha høyere kapitalkostnader for et gitt tjenesteomfang enn det som er tilfelle 
for en kommune der de tilsvarende prisene/kostnadene er lave. Dette poeng-
et er uavhengig av hvorvidt innbyggertallet i kommunen vokser, er konstant 
eller går ned. Vi har derfor som generell innvending til utvalgets omtale av 
kapitalkostnader at temaet behandles for snevert ved at det nærmest uteluk-
kende er knyttet til det utvalget kaller for ”vekstkommuneproblematikk”. En 
analyse av nivåforskjeller på kapitalkostnadene pga forskjeller i tomtepriser, 
byggekostnader og leiekostnader er, så vidt vi kan se ikke gjennomført. Den 
samme innvendingen kan anføres mot en del av de analysene utvalget refere-
rer til, bl.a. Langørgen og Rønningen (2002), Langørgen (2005). Dersom det 
kan dokumenteres at det finnes nivåforskjeller i prisene per arealenhet på den 
type arealer kommuner trenger i sin tjensteproduksjon, er vårt hovedpoeng at 
høye kostnader per arealenhet representerer en ufrivillig kostnad som utgifts-
utjevningen i prinsippet bør kompensere for. At dette rent prinsipielt er riktig, 
synes det å være liten tvil om, jf. også utvalgets omtale av hva utgiftsutjev-
ningen bør omfatte. Det blir imidlertid et langt stykke vei fra teori til praksis 
når utvalget ikke synes å ta denne type forskjeller i faktorpriser opp til nær-
mere vurdering ut over å diskutere forskjeller i mengdebegreper og investe-
ringsvolumer.        

5.4 Kostnadsnøkkel for kommunene 

I dette avsnittet vil vi gå nærmere inn på de ulike endringene i kostnadsnøk-
kelen som utvalget har foreslått. Dels har utvalget foreslått nye kriterier for å 
fange opp ulike kostnadsdrivere i kommunene, og dels har de foreslått end-
ringer i hvor mye de ulike kriteriene skal vektlegges ved utmåling av utgifts-
utjevningen. Utvalgets forslag bygger i stor grad på analyser gjennomført av 
utvalget selv og/eller av SSB.  Forslaget til justeringer av dagens system er 
dels basert på partielle analyser av enkeltsektorer og delvis på simultan ana-
lyse av kommunenes ressursbruk innenfor flere sektorer. Hovedprinsippene 
for utgiftsutjevningen i dagens system er likevel videreført.  
 
Gjennom utgiftsutjevningen i inntektssystemet skal kommunene få full kom-
pensasjon for ufrivillige kostnads- og etterspørselforhold i kommunal tjenes-
teproduksjon. Kostnadsfaktorene skal fange opp at produksjonskostnadene 
(målt per enhet) varierer mellom kommuner, mens etterspørselsforhold fang-
er opp variasjoner i behovet. Dette betyr at utgiftsutjevningen skal sikre 
kommunene like muligheter til å tilby nasjonale velferdstjenester. Dette er 
tjenester som kommunene enten er lovpålagte å produsere eller som det er 
nasjonale målsetninger om med hensyn til omfang og standard. Intensjonen 
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er å fange opp variasjoner i tjenestebehovet og forskjeller i kommunenes 
ufrivillige kostnader ved å produsere tjenestene, og gjennom det utgiftsutjev-
nende tilskuddet omfordele fra de relativt lettdrevne kommunene til kommu-
ner som er mer tungdrevne enn gjennomsnittet. Utgiftsutjevningen skal gi full 
utjevning av forskjeller i det beregnede utgiftsbehovet til å produsere disse 
tjenestene.  
 
I Tabell 5-1 har vi sammenstilt dagens kostnadsnøkkel og utvalgets forslag til 
ny kostnadsnøkkel.Kostnadsnøkkelen er sammensatt av delkostnadsnøkler for 
grunnskole, administrasjon, samt helse- og sosialtjenester. Helse og sosial-
tjenester har delkostnadsnøkler for pleie- og omsorgstjenester, barnevern, 
sosialtjenester samt primærhelsetjenester.  
 
Utvalget har fått i mandat å utarbeide forslag til kostnadsnøkkel for barneha-
ger. Forslaget er ikke innarbeidet i den nye kostnadsnøkkelen. Begrunnelsen 
er at barnehagesektoren er under sterk utbygging. Innlemming av en del-
kostnadsnøkkel for barnehagesektoren bør derfor vente til sektoren har nådd 
det omfang den er tenkt å ha, slik at grunnlaget for innvektingen er mest mu-
lig reelt/oppdatert.   
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Tabell 5-1 Oversikt over kriterier i dagens kostnadsnøkkel og Borgeutvalgets forslag 

 Dagens nøkkel Utvalgets forslag
Kriterier Vekt Vekt
Alderskriterier
Innbyggere 0-5 år 0,023 0,0164
Innbyggere 6-15 år 0,305 0,3341
Innbyggere 16-21 år 0,0198
Innbyggere 22-66 år 0,1149
Innbyggere 67-79 år 0,086 0,0888
Innbyggere 80-89 år 0,134 0,1328
Innbyggere 90 år + 0,05 0,0608
Sosiale kriterier
Urbanitetskriteriet 0,042
Opphopningsindeks (skilte/separerte, arbeidsledige, fattige) 0,0216
Skilte og separerte 16-59 0,039
Arbeidsledige 16-59 år 0,011
Dødelighet 0,026
Ikke-gift 67 år + 0,025 0,0624
Innvandrarar 0,005
1. generasjons innv. utenom Skandinavia 0,0147
Barn med grunn og hjelpestønad 6-15 år 0,0106
Barn som ikke bor hos begge foreldrene 0-15 år 0,0161
Antall fattige 0,0096
Uførepensjonister 18-49 år 0,0058
PU 16 år + 0,062 0,0413
PU 16 år under 0,004
Landbrukskriteriet 0,005
Kostandsfaktorer
Utregnet reisetid 0,015
Reiseavstand innen sone 0,01 0,0191
Reiseavstand til nabokrets 0,011 0,0043
Basistillegg 0,025 0,0269
Sum 1,000 1,0000

0,122

 
 

5.4.1 Delkostnadsnøkkel for pleie- og omsorgstjenester 

Med pleie- og omsorgstjenester menes i denne sammenheng Kostra-
funksjonene 234 Aktivisering av eldre og funksjonshemmede, 253 Pleie, om-
sorg, hjelp i institusjon, 254 Pleie, omsorg, hjelp til hjemmeboende samt 261 
Institusjonslokaler. 
 
I dagens delkostnadsnøkkel utgjør alderskriteriene nesten 70 prosent av vek-
ten, mens helse og sosiale forhold utgjør resten. Det er gjort to endringer de 
senere årene. Fra 1998 ble rammetilskudd til psykisk utviklingshemmede inn-
lemmet i inntektssystemet. Andel psykisk utviklingshemmede 16 år og over, 
og andel psykisk utviklingshemmede under 16 år, ble i den forbindelse inn-
lemmet som nye kriterier. Fra 2005 ble vektene for disse kriteriene endret 
som følge av at deler av vertskommunetilskuddet ble lagt inn i de generelle 
rammeoverføringene. Nøkkelen ble også endret i 2002 i forbindelse med inn-
lemming av et øremerket tilskudd til omsorgstjenester. 
 
I Borgeutvalgets forslag har alderskriteriene fått større vekt sammenlignet 
med i dag. Dette gjelder i størst grad for de over 90 år. Utvalget begrunner 
dette med at pleiebehovet inntreffer senere sett over tid, og at perioden mot 
slutten av livet med nedsatte funksjoner er lengst for de eldste.  
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Fra midten av 90-tallet har det vært en betydelig vekst i antall brukere av 
hjemmetjenester under 67 år, og i dag utgjør de nesten en fjerdedel av bru-
kerne av pleie- og omsorgstjenester. I tillegg er de yngre brukerne mer kost-
nadskrevende enn de eldre. Dette bl.a. fordi psykisk utviklingshemmede ofte 
er tunge brukere, samtidig som 80 % av disse er under 60 år. Utvalget mener 
at alderskriterier er lite egnet for å fange opp variasjoner i bruken av pleie og 
omsorgstjenester under 67 år og foreslår derfor å fjerne dagens alderskriterie 
16-66 år. 
 
Riksrevisjonen har påpekt at dagens to kriterier for psykisk utviklingshemme-
de ikke egner seg, dels fordi det ikke fanger opp det store mangfoldet av bru-
kere innen denne gruppen, samtidig som det er ulik praksis fra kommune til 
kommune mht. innrapportering. Utvalget har ikke funnet frem til nytt kriteri-
um som kan erstatte ”antall PU 16 år og over”, men har tatt bort ”antall PU 
under 16 år”. Utvalget legger til grunn at dagens øremerkede tilskudd til res-
surskrevende brukere videreføres og fungerer sammen med den nye kost-
nadsnøkkelen. Ut fra at en stor del av de ressurskrevende brukerene er psy-
kisk utviklingshemmede, mener utvalget at nedvektingen av psykisk utvik-
lingshemmede i kostnadsnøkkelen må sees i sammenheng med ordningen 
mht ressurskrevende brukere.  
 
Utvalget anbefaler at det inkluderes et basiskriterium som fanger opp kost-
nadsulemper i små kommuner, og et sonekriterium som fanger opp kostnads-
ulemper i kommuner med spredt bosettingsmønster. I et nullsumspill som 
inntektssystemet er, representerer dette isolert sett en omfordeling fra store 
folkerike kommuner til små spredtbygde kommuner. Vår innvendig er rettet 
mot bruk av indikatoren ”reiseavstand innen sone” som er laget spesielt for å 
fange opp stordriftsfordeler knyttet til organisering av grunnskolen i en kom-
mune. Indikatoren er ikke laget for å måle forskjeller i kostnader ved å produ-
sere andre tjenester. Vi stiller oss derfor noe undrende til at indikatoren bru-
kes til å måle forskjeller i utgifter per innbygger i pleie- og omsorgssektoren. 
Dette blir enda tydeligere når vi tar hensyn til at reiseavstand innen en sone 
er målt i meter for å ta hensyn til normer for skoleskyss til elever i grunnsko-
len. Dette er normer som ikke gjelder for pleie- og omsorgstjenester. 

5.4.2 Delkostnadsnøkkel for sosialhjelp 

Sosialhjelp brukes i denne sammenheng som samlebetegnelse for a) økono-
misk sosialhjelp, b) sosialkontortjenester og c) tiltak til rusmiddelmisbrukere.  
 
Delkostnadsnøkkel for sosialhjelp er blitt endret flere ganger, senest i 2004 
hvor storbytilskuddet ble avviklet og urbanitetskriteriet innført. Urbani-
tetskriteriet er som kjent en kommunes folketall opphøyd i 1,2. Formålet med 
endringen i 2004 var å bedre fange opp variasjoner i kommunenes utgiftsbe-
hov til personer med rus og/eller psykiske problemer.  
 
Det er senere blitt stilt spørsmål om dette urbanitetskriteriet er egnet til å 
fange opp variasjoner i kommunenes utgiftsbehov til sosialhjelp. Borgeutval-
get er derfor bedt om å se på muligheten for et objektivt kriterium som ikke 
avhenger av kommunestørrelse. I dette arbeidet har utvalget lagt vekt på å 
identifisere faktorer som forklarer hvorfor etterspørselen etter sosialhjelpstje-
nester varierer mellom kommuner, dernest å finne faktorer som forklarer 
hvorfor kostnader per sosialhjelpsbruker varierer mellom kommuner.  
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Utvalget finner en klar tendens til at kommunenes sosialhjelpsutgifter øker 
med økende innbyggertall. De finner videre at sosiale problemer både virker 
sammen og forsterker hverandre.  Til å fange opp dette foreslår utvalget at en 
opphopingsindeks som er produktet av skilte/separerte, arbeidsledige og fat-
tige, erstatter dagens urbanitetskriterium. Utvalget mener både urbani-
tetskriteriet og opphopingsindeksen er godt egnet til å fange opp variasjoner i 
kommunens sosialhjelpsutgifter. De finner faktisk at urbanitetskriteriet er 
bedre egnet enn opphopingsindeksen til å fange opp sammenhengen mellom 
kommunestørrelse og sosialhjelpsutgifter. Men utvalget foreslår opphopings-
indeks fremfor urbanitetskriteriet fordi man mener at urbanitetskriteriet er 
dårligere teoretisk begrunnet.  
 
Innføring av opphopingsindeksen vil slå ulikt ut for storbyene. Indeksen vil 
fange bedre opp at Oslo har høye sosialhjelpsutgifter. Bergen, Trondheim og 
Stavanger får derimot et lavere beregnet utgiftsbehov med en sosialhjelps-
nøkkel som inkluderer opphopingsindeks enn om man bruker alternativet med 
urbanitetskriteriet. Bergen har et høyere beregnet utgiftsbehov enn Trond-
heim og Stavanger med nøkkel som inkluderer urbanitet – fordi Bergen har 
flere innbyggere. Det er spesielt Bergen (mer enn Stavanger og Trondheim) 
som får redusert beregnet utgiftsbehov hvis urbanitetskriteriet erstattes med 
en opphopingsindeks. Dette fordi Bergen har færre skilte/separert og færre 
arbeidsledige per innbyggere enn Stavanger og Trondheim. 
 
I tillegg til opphopingsindeksen foreslår utvalget en indeks for uførepensjonis-
ter 18–49 år. Utvalget begrunner dette med at om lag 37 prosent av sosial-
hjelpsmottakerne i 2003 hadde uføretrygd som hovedinntektskilde. Samtidig 
viser analyser at kommunenes utgifter til sosialhjelp øker med andel uføre-
pensjonister.  
 
Som tredje og siste kriterium i delkostnadsnøkkelen for sosialhjelp foreslår 
utvalget ”innbyggere 16-66 år”. I dette kriteriet legges den delen av variasjo-
nene i kommunenes sosialhjelpsutgifter som de ikke finner kan forklares med 
sosiale kriterier. Dette forslaget har så vidt vi har kunnet se, ikke blitt gitt 
noen klar begrunnelse. Spesielt med tanke på at kriterievekten til denne 
”restforklaringen” er nesten dobbelt så stor som vektene til de to andre krite-
riene til sammen, burde utvalget forklare bedre hva slags forståelse som lig-
ger til grunn for dette forslaget. 

5.4.3 Delkostnadsnøkkel for helsetjenester 

I delkostnadsnøkkelen inngår Kostra-funksjonene 232. Forebygging, skole- og 
helsestasjonstjenester, 233. Forebyggende arbeidskraft, helse og sosial samt 
241. Diagnose, behandling og rehabilitering. 
 
Dagens delkostnadsnøkkel består av kun alderskriterier. Vektene mellom de 
ulike aldersgruppene bygger på SSBs levekårsundersøkelse i 1991. Rattsø-
utvalget fant at både kommunestørrelse og sosiale forhold hadde så begren-
sede effekter på utgiftene til helsetjenester at slike forhold ikke ble tatt med 
som kriterier.  
 
Borgeutvalget har imidlertid sett på flere faktorer og funnet at kommunestør-
relse og bosettingsmønster har betydning for utgiftene til helsetjenestene. De 
foreslår derfor to nye kriterier som skal kompensere kommunene på disse 
områdene. Dette er ”basis” som kompensasjon for smådriftsulemper og ”av-
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stand til sonesenteret” som kompensasjon for lange avstander. Vår innven-
ding til kriteriet ”avstand til sonesenter” under omtalen av delkostnadsnøkkel 
for pleie og omsorg, gjelder også her.  
  
Som en følge av fastlegeordningens innretning, har helsetilstanden i en kom-
mune lite innvirkning på kommunenes utgifter til helsetjenester. Kommunen 
betaler et fast tilskudd per innbygger uavhengig av bruken av legetjenester. 
Det betyr at faktorer som antall uføretrygdede, fattige, sykefravær, arbeidsle-
dige, skilte- og separerte, andel lavt utdanna og eller flyktninger har lite å 
bety for kommunens utgifter til dette formål. 

5.4.4 Delkostnadsnøkkel for barnevern 

I delkostnadsnøkkelen inngår Kostra-funksjonene 244. Barnevernstjenester, 
251 Barnevernstiltak i familien samt 252. Barnevernstiltak utenfor familien. 
 
Både dagens kostnadsnøkkel og utvalgets forslag bygger på at utgiftene til 
barnevern delvis avhenger av familieforhold og sosiale forhold, og delvis av-
hengig av antall barn i de aktuelle aldersgruppene. Delnøkkelen ble sist revi-
dert av Rattsø-utvalget. 
 
Utvalget foreslår to nye kriterier samt ny inndeling av alderskriteiret. De nye 
kriteriene er ”barn 0-15 år som ikke bor hos begge foreldrene” og ”andel fat-
tige”. Førstnevnte måler langt på vei det samme som ”andel skilte 16-59 år” i 
dagens kostnadsnøkkel. Men det nye kriteriet antas å være mer treffsikkert 
mht. å forklare variasjoner i barnevernsutgiftene.  
Videre har utvalget funnet at andel fattige i en kommune har betydning for 
barnevernsutgiftene. Dette bygger på en antakelse om hyppigere bruk av 
denne tjenesten i husholdninger med lave inntekter.  
 
Gjenstående effekt på barnevernsutgifter antar utvalget kan knyttes til alder. 
De foreslår at dagens to alderspenn erstattes med ”innbyggere 0-21 år”. Det-
te spennet fanger opp både barn i barnevernet (0-18 år) og barn i ettervern 
(18-21 år).  
 
Utvalget har testet flere andre variabler med hensyn til å forklare kommune-
nes variasjon i barnevernsutgifter. Utvalget fant ingen signifikant effekt ver-
ken av andel innvandrere eller andel lav utdanning. Heller ikke innføring av en 
opphopingsindeks (skilte/separerte, arbeidsledige, fattige) som er foreslått for 
sosialhjelp, gir økt forklaringskraft.   

5.4.5 Delkostnadsnøkkel for grunnskolen 

I delkostnadsnøkkelen inngår grunnskoleundervisning, voksenopplæring, spe-
sialskoler, SFO, skolelokaler og skyss samt musikk- og kulturskoler. 
 
Mens dagens vekting bygger på Agdermodellen (normativ metode), har Bor-
geutvalget lagt til grunn faktisk ressursbruk i kommunene (statistisk metode) 
i sine forslag til vekter. Dette medfører at vektingen av basiskriteriet og av-
standskriteriene er redusert sammenlignet med dagens kostnadsnøkkel. Til 
gjengjeld tilrår Borgeutvalget større vekt på alderskriteriet (innbyggere 6-15 
år), som i det nye forslaget vil utgjøre 86,5 prosent av den totale vekta i del-
kostnadsnøkkelen.  Det betyr at ca. 13,5 prosent av variasjonen i kommune-
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nes utgiftsbehov på dette området kan forklares med andre kostnads- og et-
terspørselfaktorer enn alder.  
 
For storbyene vil de to nye foreslåtte kriteriene for å kompensere kommunene 
for elever med ekstra ressursbehov være viktige. Dette er ”1. generasjons 
innvandrere 6-15 år” og ”Barn med grunn- og hjelpestønad.” Utvalget forut-
setter at det øremerkede tilskuddet til undervisning av språklige minoriteter 
innlemmes i rammetilskuddet. Det krever at det må innføres kriterier i kost-
nadsnøkkelen som fanger opp variasjoner i kommunenes utgiftsbehov. Ca 45 
prosent av variasjonene i kommunenes årstimer til særskilt norskopplæring, 
tospråklig fagopplæring og morsmålsundervisning kan forklares med variasjo-
ner i andel 1. generasjons innvandrere utenfor Skandinavia 6-15 år. Utvalget 
foreslår at variasjoner i kommunenes utgiftsbehov til undervisning av språkli-
ge minoriteter i sin helhet fanges opp gjennom kriteriet ”1. generasjons inn-
vandrere 6-15 år”, dvs. at det ikke delvis skal fanges opp av kriteriet ”inn-
byggere 6-15 år”. Vekten avspeiler hvor stor andel årstimer til norskopplæ-
ring, tospråklig fagopplæring og morsmålsundervisning utgjør av kommunens 
totale årstimer i grunnskolen. 
 
Utvalget anbefaler at ”antall barn med grunn- og hjelpestønad 6-15 år” innfø-
res som et kriterium i kostnadsnøkkelen for å fange opp variasjoner i kommu-
nenes utgiftsbehov til spesialundervisning. Begrunnelsen for kriteriet er analy-
ser som viser at kommunenes ressursbruk øker med økende andel barn i al-
deren 6-15 år m/grunn- og hjelpestønad og andel psykisk utviklingshemmede 
0-15 år. Videre finner man at antall elever tildelt spesialundervisning øker 
med andelen barn med grunn- og hjelpestønad og andelen psykisk utviklings-
hemmede. Det er et problem at det er mangelfull statistikk for psykisk utvik-
lingshemmede; det skilles ikke mellom PU 0-5 år og PU 6-15 år; alt vises un-
der ett, dvs. 0-15 år. Dette skillet gjør man i statistikken for barn med grunn- 
og hjelpestønad. Tildeling av grunn- og hjelpestønad gjøres av trygdeetaten 
på bakgrunn av legeerklæringer, dvs. kommunen kan i liten grad påvirke an-
tallet.  

5.4.6 Delkostnadsnøkkel for administrasjon, landbruk og miljøvern 

Borgeutvalget har valgt å se på administrasjon, miljøvern og landbruk under 
ett. Begrunnelsen er at oppgavene innen miljøvern og landbruk er av admi-
nistrativ karakter. Dette medfører at mange kommuner fører utgifter på disse 
områdene under administrasjon. De to nøklene har svært ulik betydning i da-
gens utgiftsutjevning. Delkostnadsnøkkel for landbruk og miljø teller kun 0,6 
prosent i utgiftsutjevningen, mens administrasjon utgjør 16 prosent.  
 
Dagens nøkkel til administrasjon er i samsvar med Rattsø-utvalgets forslag 
fra 1996. Nøkkelen ble endret i 1998 i forbindelse med at det øremerkede til-
skuddet til miljøvernlederne ble innlemmet i inntektssystemet. Dette ble gjort 
ved å vekte opp basiskriteriet. Fra 2004 ble denne innlemmingen reversert i 
forbindelse med at det ble opprettet egen delnøkkel for landbruk og miljø. 
 
Borgeutvalget foreslår at den nye kostnadsnøkkelen skal ha de to kriteriene 
som begge delkostnadsnøklene har i dag. Dette er basiskriteriet som skal 
kompensere for smådriftsulemper, samt ”andel innbyggere”. Utvalget mener 
at variasjoner i kommunenes utgiftsbehov som ikke kan knyttes til smådrift-
sulemper, kan forklares med variasjoner i antall innbyggere. Dette kriteriet 
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foreslås å telle hele 89 % i delkostnadsnøkkelen. Landbrukskriteriet foreslås å 
bli tatt ut.  

5.4.7 Indekser for beregnet utgiftsbehov 

I Tabell 5-2 har vi sammenstilt indeks for beregnet utgiftsbehov for de fire 
storbyene gitt dagens kostnadsnøkkel og utvalgets forslag til kostnadsnøkkel. 
I indeksene er det ikke tatt hensyn til utvalgets forslag om å innlemme det 
øremerkede tilskuddet til opplæring for språklige minoriteter i inntektssyste-
met. Heller ikke utvalgets forslag om å redusere vekten for psykisk utvik-
lingshemmede fanges opp i tabellen under(jf. side 460, NOU 2005:18).   
 

Tabell 5-2 Sammenlikning av kostnadsnøkler og virkning for storbyene 

Storbyer Dagens kostnadsnøkkel Utvalgets kostnads-
nøkkel 

Prosentvis endring 

Oslo 0,918 0,944 + 2,8 % 

Bergen 0,971 0,950 -  2,2 % 

Trondheim 0,903 0,899 -  0,4 % 

Stavanger 0,916 0,917 0, 1 % 

 
Endringene vil være størst for Oslo om utvalgets forslag skulle bli innført som 
ny kostnadsnøkkel. Sammenlignet med dagens kostnadsnøkkel vil Oslo få en 
økning i beregnet utgiftsbehov med 2,8 prosent (eller 2,6 prosentpoeng). Den 
viktigste forklaringen til dette er utvalgets forslag til å innlemme det øremer-
kede tilskuddet til opplæring for språklige minoriteter i inntektssystemet. Oslo 
kommune tjener på at kriteriet ”1. generasjon innvandrere 6-15 år utenom 
Skandinavia” innføres som nytt kriterium i delkostnadsnøkkelen for grunnsko-
len. Oslo har en indeks på 2,13 på dette kriteriet. Oslo tjener også på at antall 
fattige innføres som kriterium i barnevernsnøkkelen, og at opphopingsindek-
sen erstatter urbanitetsindeksen i delkostnadsnøkkel for sosialtjenester. 
 
Bergen vil få en reduksjon i beregnet utgiftsbehov på 2,2 prosent (eller 2,1 
prosentpoeng). Dette har først og fremst sammenheng med at utvalget fore-
slår at ”beregnet reisetid til kommunesenteret” skal tas ut av delkostnadsnøk-
kelen for grunnskolen. Dette er et kriterium som er tenkt skal måle gjennom-
snittlig reisetid fra tyngdepunktet i den enkelte grunnkrets til rådhusgrunn-
kretsen. Intensjonen med kriteriet er at mindre kommuner vanligvis vil plas-
sere grunnskolen i nærheten av kommunesenteret for å dra nytte av stor-
driftsfordelene. Kommuner med lange reiseavstander til sentrum vil få høy 
verdi på kriteriet og blir dermed kompensert for at kommunen må ha en de-
sentralisert skolestruktur som gjør at kommunene ikke får utnyttet stordrifts-
fordelene fullt ut. Problemet med dette kriteriet har imidlertid vært at kom-
muner hvor mange reiser kort får like god uttelling som kommuner hvor få 
reiser langt. I 2004 scoret Bergen 1,27 på dette kriteriet, som ligger over ni-
vået i spredtbygde kommuner som Gloppen (1,26) og Gaular (1,24). Bergen 
taper på at dette kriteriet tas ut. Bergen taper også på at urbanitetskriteriet 
erstattes med opphopningsindeksen i sosialhjelpsnøkkelen (jf. omtalen under 
delkostnadsnøkkel for sosialhjelp). 
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Indeksene for beregnet utgiftsbehov for Trondheim og Stavanger endrer seg 
med hhv. -0,4 prosent og 0,1 prosent, dvs. at utvalgets forslag vil gi små 
endringer for disse kommunene.  Begge taper noe på at opphopningsideksen 
erstatter dagens urbanitetskriterium, men de taper mindre enn for eksempel 
Bergen på dette. Men til forskjell fra Bergen taper de ikke på at ”reisetid til 
kommunesenter” tas ut av delkostnadsnøkkelen for grunnskole.  
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VEDLEGG 

Vedlegg I: De 3 ulike sektorinndelingene 

 

Funksjonsinndeling 8-sektor-modell 

Sektor KOSTRA-funksjoner 
Administrasjon 100, 120, 130, 180 
Utdanning 202, 213, 214, 215, 222, 383  
Barnehage 201, 211, 221 
Helse 232, 233, 241 
Sosiale tjenester 231, 242, 243, 244, 251, 252, 281 
Pleie og omsorg 234, 253, 254, 261 
Kultur (og kirke) 365, 370, 373, 375, 377, 380, 385, 390, 392, 393 

Infrastruktur 

190, 265, 273, 283, 300, 315, 320, 325, 330, 333, 
334, 335, 338, 339, 340, 345, 350, 353, 354, 355, 
357, 360 

Ikke fordelte utgifter 170, 285, 800, 840, 850, 860, 870, 880, 899 
 

Funksjonsinndeling 12-sektor-modell 

Sektor KOSTRA-funksjoner 
Administrasjon 100, 120, 130, 180 
Grunnskoler 202, 222 
Øvrig utdanning 213, 214, 215, 383 
Barnehage 201, 211, 221 
Helse 232, 233, 241 
Sosialhjelp 242, 243, 281 
Barnevern 231, 244, 251, 252 
Pleie, hjemmetjenester 234, 254 
Pleie i institusjon 253, 261 
Kultur (og kirke) 365, 370, 373, 375, 377, 380, 385, 390, 392, 393 
Kommunale veier 333, 334 
Øvrig infrastruktur 190, 265, 273, 283, 300, 315, 320, 325, 330, 335, 338, 

339, 340, 345, 350, 353, 354, 355, 357, 360 
Ikke fordelte utgifter 170, 285, 800, 840, 850, 860, 870, 880, 899 
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Funksjonsinndeling 17-sektor-modell 

Sektor KOSTRA-funksjoner 
Administrasjon 100, 120, 130, 180 
Grunnskole 202 
Øvrig utdanning 213, 214, 215, 222 
Barnehager 201, 211, 221 
Helse 232, 233, 241 
Sosialhjelp 242, 281 
Rusomsorg 243 
Barnevern 244, 251, 252 
Sosial Boligformidling 265, 283 
Pleie, hjemmetjenester 234, 254 
Pleie i institusjon 253, 261 
Kultur  373, 375, 377 
Kirke, idrett m.m. 365, 370, 380, 385, 390, 392, 393, 231 
Samferdsel 330, 333, 334 
Tilrettelegging for nær-
ingslivet 325 
Fysisk tilrettelegging og 
planlegging 300 

Øvrig infrastruktur 
190, 273, 315, 320, 335, 338, 339, 340, 345, 350, 
353, 354, 355, 357, 360 

Ikke fordelte utgifter 170, 285, 800, 840, 850, 860, 870, 880, 899 
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Vedlegg II: Funksjonsinndeling 2003 og 2004, Kostra 

 
100 Politisk styring og kontrollorganer  
120 Administrasjon  
130 Administrasjonslokaler  
170 Premieavvik  
180 Diverse fellesutgifter  
190 Interne serviceenheter  
201 Førskole  
202 Grunnskole  
211 Styrket tilbud til førskolebarn  
213 Voksenopplæring  
214 Spesialskoler  
215 Skolefritidstilbud  
221 Førskolelokaler og skyss  
222 Skolelokaler og skyss  
231 Aktivitetstilbud barn og unge  
232 Forebygging - skole og helsestasjonstjeneste  
233 Forebyggende arbeid, helse og sosial  
234 Aktivisering eldre og funksjonshemmede  
241 Diagnose, behandling, rehabilitering  
242 Råd, veiledning og sosial forebyggende arbeid  
243 Tilbud til personer med rusproblemer  
244 Barneverntjeneste  
251 Barneverntiltak i familien  
252 Barneverntiltak utenfor familien  
253 Pleie, omsorg, hjelp i institusjon  
254 Pleie, omsorg, hjelp i hjemmet  
261 Botilbud i institusjon  
265 Kommunalt disponerte boliger  
273 Kommunale sysselsettingstiltak  
281 Økonomisk sosialhjelp  
283 Bistand til etablering og opprettholdelse av egen bolig m.v  
285 Tjenester utenfor ordinært kommunalt ansvarsområde  
300 Fysisk tilrettelegging og planlegging  
315 Boligbygging og fysiske bomiljøtiltak  
320 Kommunal næringsvirksomhet  
325 Tilrettelegging og bistand for næringslivet  
330 Samferdselsbedrifter/transporttiltak  
333 Kommunale veier, nyanlegg, drift og vedlikehold  
334 Kommunale veier, miljø og trafikksikkerhetstiltak  
335 Rekreasjon i tettsted  
338 Forebygging av branner og andre ulykker  
339 Beredskap mot branner og andre ulykker  
340 Produksjon av vann  
345 Distribusjon av vann  
350 Avløpsrensing  
353 Avløpsnett/innsamling av avløpsvann  
354 Tømming av slamavskillere, septiktanker o.l.  
355 Innsamling av forbruksavfall  
357 Gjenvinning og sluttbehandling av forbruksavfall  
360 Naturforvaltning og friluftsliv  
365 Kulturminnevern  
370 Bibliotek  
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373 Kino 
375 Muséer  
377 Kunstformidling  
380 Idrett  
383 Musikk- og kulturskoler  
385 Andre kulturaktiviteter  
390 Den norske kirke  
392 Andre religiøse formål  
393 Kirkegårder, gravlunder og krematorier  
800 Skatt på inntekt og formue  
840 Statlig rammetilskudd og øvrige generelle statstilskudd  
850 Generelt statstilskudd vedrørende flyktninger mv.  
860 Motpost avskrivninger  
870 Renter/utbytte og lån  
880 Interne finansieringstransaksjoner  
899 Årets regnskapsmessige merforbruk/mindreforbruk  
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Vedlegg III: Delkostnadsnøkler, dagens (2005) og etter Borgeutval-
get 
 
Delkostnadsnøkkel for grunnskole: 
 

Kriterium vekter Kriterium vekter
Basis 0,038 Innbyggere 6-15 år 0,8643
Innbyggere 6-15 år 0,850 Sone 0,0328
Beregnet reisetid 0,048 Nabo 0,0122
Sone 0,030 Basis 0,0189
Nabo 0,034 1. generasjons innv. 6-15 år 0,0416
Sum 1,000 Barn med grunn- og hjelpestønad 0,0302

Sum 1,0000

Dagens kostandsnøkkel for grunnskolen Utvalgets forslag til ny kostandsnøkkel

 
 
 
 
Delkostnadsnøkler l for helse og sosialtjenester: 
 

Kriterium vekter Kriterium vekter
Innbyggere 16-66 år 0,004 Innbyggere 67-79 år 0,2032
innbyggere 67-79 år 0,181 Innbyggere 80-89 år 0,3360
Innbyggere 80-89 år 0,350 Innbyggere 90 år og over 0,1582
Innbyggere 90 år og over 0,133 Andel PU 16 år og over 0,1091
Andel døde 0,070 Ikke-gifte 67 år og over 0,1648
Andel ikke-gifte over 67 år 0,070 Avstand til sonesenter 0,0134
Andel PU 16 år og over 0,182 Basis 0,0153
Andel PU under 16 år 0,01 Sum 1,0000
Sum 1,000

Dagens kostandsnøkkel for pleie og omsorg Utvalgets forslag til ny kostandsnøkkel

 
 

Kriterium vekter Kriterium vekter
Skilte og separertet 16-59 år 0,286 Opphopningsindeks (skilte/separerte, arbeidsledige og fattige) 0,3356
Arbeidsledige 16-59 år 0,128 Uførepensjonister 18-59 år 0,0900
Innvandrere fra ikke-vestlige land 0,065 Innbyggere 16-66 år 0,5744
Urbanitetskriteriet 0,521

Sum 1,0000
Sum 1,000

Dagens kostandsnøkkel for sosialhjelp Utvalgets forslag til ny kostandsnøkkel I

 
 

Kriterium Vekt Kriterium Vekt
Innbyggere 0-15 år 0,35 Innbyggere 0-21 år 0,3253
Innbyggere 16-66 år 0,08 Barn 0-15 år som ikke bor hos begge foreldrene 0,4224
Andel skilte 16-59 år 0,57 Andel fattige 0,2523
Sum 1,000 Sum 1,0000

Dagens kostandsnøkkel for barnevern Utvalgets forslag til ny delkostandsnøkkel

 
 

Kriterium vekter Kriterium vekter
Innbyggere 0-15 år 0,412 Innbyggere 0-21 år 0,3868
Innbyggere 16-66 år 0,464 Innbyggere over21 år 0,5250
Innbyggere 67-79 år 0,089 Avstand til sonesenter 0,0486
Innbyggere 80-89 år 0,031 Basis 0,0396
Innbyggere 90 år og over 0,004 Sum 1,0000
Sum 1,000

Dagens kostandsnøkkel for helsetjenester Utvalgets forslag til ny kostandsnøkkel
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Delkostnadskøkkel for administrasjon, landbruk og miljø: 
 
 

Kriterium vekter Kriterium vekter
Basistillegg 0,075 Basis 0,1071
Andel innbyggere 0,925 Andel innbyggere 0,8929
Sum 1,000 Sum 1,0000

Kriterium vekter
Basis 0,070
Andel innbyggere 0,164
Landbrukskriteriet 0,766
Sum 1,000

Dagens kostandsnøkkel for administrasjon

Dagens kostandsnøkkel for landbruk og miljø

Utvalgets forslag ny kostandsnøkkel for adm/landb/miljø
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