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Sammendrag

| denne oppgaven studerer jeg hva som kjennetegner kommuner aret fer de blir oppfart i
register om betinget godkjenning og kontroll (ROBEK). Basert pa identifiserte ssmmenhenger
undersgker jeg ogsa muligheten for & predikere sannsynligheten for oppfaring i ROBEK aret

far oppfaringen.

Jeg anvender en logistisk regresjonsmodell med paneldata for alle norske kommuner. Jeg finner
at sannsynligheten for & havne pa ROBEK er starre for kommuner som opplever befolknings-
nedgang, har hgy arbeidsledighet og har et lite gkonomisk handlingsrom. Jeg finner ingen

sammenheng mellom ROBEK-oppferinger og partifragmenteringen i kommunestyret.

Basert pa disse resultatene er det mulig a predikere sannsynligheten for oppfering i ROBEK i

ar t+1. Det er grunn til & tro at modellens prediksjonsevne er lav.

Abstract

In this thesis, | study what characterizes municipalities the year before they are entered in the
register of conditional approval and control (ROBEK). Based on identified factors, | also
investigate the possibility of predicting the probability of entry in ROBEK the year before the

entry.

| use a logistic regression model with panel data for all Norwegian municipalities. | find that
the probability of ending up on ROBEK is greater for municipalities that experience population
decline, have high unemployment and have little economic room for maneuver. | find no

connection between ROBEK entries and the party fragmentation in the municipal council.

Based on these results, it is possible to predict the probability of entry in ROBEK in year t+1.
There is reason to believe that the model's ability to predict is low.
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1 Introduksjon

I Norge organiseres det offentlige i tre forvaltningsnivaer — stat, fylkeskommuner og
kommuner. Staten har det overordnede ansvaret for nasjonale oppgaver som forsvar, politi og
spesialisthelsetjeneste. Fylkeskommunene har blant annet ansvar for videregaende skole,
tannhelse og fylkesveier. Kommuner er det laveste administrative nivaet i offentlige sektor og
bestar i dag av 356 kommuner. De har blant annet ansvar for pleie og omsorg, grunnskole,
barnehage, primerhelse, barnevern og vann, avlgp og renovasjon. |1 2020 sto kommunene for

over 21 prosent av det offentliges budsjetter (se Figur 1.1).

Kommune
478

Statsforvaltningen Fylkeskommune
1600 156

Figur 1.1 Totale utgifter | norsk offentlig forvaltning | 2020, i milliarder kroner. Kilde:

Statistisk sentralbyra

To overordnede prinsipper karakteriserer organiseringen av kommunene som forvaltningsniva:
nasjonale hensyn og det kommunale selvstyret. Pa den ene siden er det et viktig nasjonalt
hensyn at innbyggerne i Norge skal tilbys de samme velferdstjenestene. Dette kalles generalist-
kommuneprinsippet. P& den annen side skal kommunene ha mulighet til & prioritere mellom
oppgaver og tilpasse produksjon av tjenester til sine innbyggere etter lokale forhold og

prioriteringer.

| teorien burde det veere mulig a sikre bade nasjonale hensyn og kommunalt selvstyre. Det er
imidlertid stor variasjon i kommunenes befolkningssterrelse, befolkningssammensetning,
utdanningsniva, areal, klima, naturforhold, ressurser, nazringsgrunnlag og infrastruktur. Selv

om det finnes nasjonale ordninger som sgrger for fordeling av ressurser fra rikere til fattigere



kommuner, er det gkonomiske handlingsrommet forskjellig pa tvers av kommuner i Norge.
Samtidig kan det politiske landskapet i kommunene bidra til a forverre mulighetene for
gkonomisk planlegging og rasjonell ressursbruk. Det kan veere stor forskjell pa et
kommunestyre hvor ett parti har flertall alene og et kommunestyre med mange, mindre partier

som sammen ma finne kompromisser og balansere mange ulike interesser og preferanser.

@konomi og politikk kan saledes bidra til at én kommune sikrer en fornuftig kommunegkonomi
mens en annen kommune har utfordringer med gkonomien. Nar én kommune ikke oppfyller
kommunelovens kriterier for berekraftig gkonomi, blir den oppfart i Register om betinget
godkjenning og kontroll (ROBEK). Kommuner pa ROBEK-listen ma fa godkjenning av
Kommunal- og moderniseringsdepartementet (KMD) for & kunne foreta gyldige vedtak om
laneopptak eller langsiktige leieavtaler (Statsforvalteren i Trgndelag, 2020). Myndigheten til &

gi slik godkjenning er delegert til den regionale statsforvaltningen (statsforvaltere).

Den statlige kontrollen som falger med a bli inkludert pA ROBEK-listen innebarer et brudd pa
prinsippet om kommunalt selvstyre. Ordningen er innfgrt for a sikre at kommunen over tid kan
ivareta sine forpliktelser som produsent av velferdstjenester og andre tjenester. Per i dag vet vi
lite om hvorfor noen kommuner ikke er i stand til & oppfylle kommunelovens kriterier for

beerekraftig gkonomi.

Det vil ha stor verdi & forstd bedre hva som gjgr kommuner sarbare for & innlemmes pa
ROBEK:-listen. Dette gjelder ikke bare fordi en kommune er i bedre stand til & ivareta sine
innbyggeres behov for tjenester (jf. generalistkommuneprinsippet) ved a oppfylle kommune-
lovens kriterier, men ogs& fordi kommunalt selvstyre har en egenverdi. A unngé statlig

overstyring er et gode for det norske samfunnet.

Det finnes lite relevant forskningslitteratur om ROBEK-kommunene og det lille som finnes er
ikke-fagfellevurdert. To handler om veien inn i ROBEK, mens de andre rapportene handler
primart om veien ut av ROBEK. Blant de to som handler om veien inn i ROBEK er den ene
en kvalitativ studie, mens den andre setter sgkelys pa i hvilken grad politiske kjennetegn ved
kommuner i starten av kommunestyreperioden forklarer oppfering i registeret. Det er ingen
kvantitative studier som systematisk forsgker a gi svar pa hva som kjennetegner ROBEK-
kommuner aret fgr de ble oppfert i registeret. En kvantitativ analyse av politiske og
gkonomiske kjennetegn ved kommuner aret far oppfering i registeret vil derfor fylle et viktig

kunnskapshull i forstaelsen av kommunegkonomi og behovet for statlig kontroll.
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Oppgavens formal og problemstillinger

Denne oppgavens formal er a bidra til & avdekke observasjonelle kjennetegn ved kommuner
som blir innlemmet i ROBEK-listen, far kommunene har blitt oppfert i registeret. Det er ogsa
interessant & undersgke om kjennetegnene kan benyttes til a predikere kommuner som er i fare
for & bli innmeldt. Dermed kan tiltak iverksettes fgr staten ma gripe inn og innfere

kontrollmekanismer som rokker ved prinsippet om kommunalt selvstyre.

o

Pa denne bakgrunn har jeg valgt a formulere falgende problemstillinger for min

masteroppgave:

e Hva kjennetegner kommuner som har blitt oppfert pA ROBEK-listen aret fer de ble
oppfart?
e Hvis det er signifikante kjennetegn, kan sammenhengene operasjonaliseres i et

varslingssystem?

Jeg vil besvare disse problemstillingene ved hjelp av mikrogkonometrisk analyse av offentlig
tilgjengelig informasjon om kommunenes gkonomiske og politiske kjennetegn. Mer spesifikt
benytter jeg en logistisk regresjonsmodell med paneldata, fordi utfallet er binzert (inkludert
eller ikke i ROBEK-listen) og over flere ar for alle norske kommuner. Jeg har avgrenset

analysen til & forklare ROBEK-oppfaringer i perioden fra 2010 til 2019.

Jeg identifiserer relevante variabler (kjennetegn) fra eksisterende kunnskapsgrunnlag om

ROBEK-kommuner. | neste avsnitt diskuterer jeg litteraturen som finnes om temaet.

Relevant litteratur

Siden etableringen av ROBEK-listen i 2001 har forskere og myndigheter veert opptatt av a
forsta arsaker til at kommuner er oppfart i ROBEK, samt hvilke grep kommunene har gjort for
a fa skonomien pa fote. Jeg har identifisert seks studier av ROBEK-kommuner som er relevante

for & svare pa problemstillingene.

Econ Analyse (2005, s. 13) studerer om det er spesielle kjennetegn ved kommuner som er
kommet i gkonomisk ubalanse ved hjelp av statistisk analyse. Econ Analyse (2005, s. 1) fant
at svak inntektsutvikling og vridninger i befolkningens alderssammensetning i retning av flere
unge har bidratt til & svekke driftsresultatet i kommunene. Trolig har ogsa de mange statlige
satsingene for a styrke velferdstilbudet i ulike sektorer bidratt til hgye investeringer, noe som i

en del kommuner har bidratt til  svekke balansen mellom inntekter og utgifter (Econ Analyse,
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2005, s. 1). Forhold pd kommunalt niva, slik som politiske samarbeids-/konfliktforhold og
forholdet mellom administrasjon og politikere, har trolig ogsa vert viktige for hvorvidt

kommunen har opprettholdt den gkonomiske balansen eller ikke (Econ Analyse, 2005, s. 1).

Econ Analyse (2006) studerer arsakene til at mange kommuner har bedret gkonomien sa mye
at de er tatt av ROBEK-listen. Undersgkelsen bygger pa intervjuer med informanter i 20
kommuner (Econ Analyse, 2006, s. 1). Econ Analyse (2006, s.1) konkluderer med at bedringen
i skonomien kan i de fleste tilfellene tilskrives at kommunene har klart & begrense sine utgifter.
Endringer i organisasjonsmessig og politisk kultur, organisasjonsstruktur og i kommunens
styringssystemer synes a vare sentrale forutsetninger for at kommunene har klart & bedre

balansen i sin gkonomi (Econ Analyse, 2006, s.1).

Econ Poyry (2010) studerer arsakene til at fire kommuner i Vesteralen er pa ROBEK. Econ
Poyry fant tre hovedforklaringer pA ROBEK-oppfaringen (Econ Poyry, 2010, s. 1). Dels har
en del kommunepolitikere svak kompetanse pa kommunale regnskaper og prinsipper for
gkonomistyring, og dermed darlig grunnlag for bade situasjonsforstaelse og utforming av tiltak
(Econ Péyry, 2010, s. 1). Dels har partipolitikk og kortsiktige valgtaktiske hensyn fatt dominere
over helhetlige og gjennomfarbare Igsninger (Econ Poyry, 2010, s. 1). Den viktigste arsaken
synes likevel & vare politisk unnfallenhet (Econ Pdyry, 2010, s. 1). Krevende og toffe
omstillinger utsettes i det lengste, selv om behovet for dem erkjennes hos mange av de
impliserte aktgrene (Econ POyry, 2010, s. 1). Jo lenger tid som far ga uten at det tas tak i
situasjonen, dess vanskeligere blir det & rette opp en tiltagende gkonomisk ubalanse (Econ
Pdyry, 2010, s. 1).

Fylkesmannen i Nordland (2015), i samarbeid med Vista Analyse, studerer veien inn i ROBEK
for tre kommuner i Nordland. Formalet med studien var & identifisere risikofaktorer som andre
kommuner bgr veere oppmerksomme pa for a unnga a havne i ROBEK (Haraldsvik et al., 2018,
s. 9). Basert pa intervjuer med radmenn og gjennomgang av regnskaper og gkonomiplaner i de
tre kommunene ble det identifisert ni risikofaktorer, seks kvantitative og tre kvalitative. De
kvantitative risikofaktorene uttrykker blant annet minsteniva pa netto driftsresultatet, likviditet
og tilgjengelige driftsmidler, og maksimumsniva pa netto lanegjeld. De kvantitative
risikofaktorene knytter seg ogsa til differansen mellom avskrivninger og avdrag pa lan, samt
differansen mellom budsjetterte driftsutgifter og regnskapsfarte driftsutgifter. Det

argumenteres for at disse to differansene over tid bar veere lik null.
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Lalim (2016) studerer politiske kjennetegn ved kommuner som har blitt registrert i ROBEK.
Ved hjelp av en logistisk regresjonsmodell tester Lalim (2016, s. 3) fem hypoteser knyttet til
de politiske kjennetegnene ved kommuner som bli registrert i ROBEK. Den avhengige
variabelen er registrering pa ROBEK under kommunestyreperiodene (Lalim, 2016, s. 3) fra
2007 til 2011 (kommunestyreperiode 1) og fra 2011 til 2015 (kommunestyreperiode 2). Studien
er basert pa data fra NIBR sin organisasjonsdatabase fra 2008 og 2012. Det er kontrollert for
frie inntekter korrigert for beregnet utgiftsbehov, netto lanegjeld, innbyggertall og en
dummyvariabel for de to kommunestyreperiodene (lik 1 for kommunestyreperiode 1 og O for
kommunestyreperiode 2). Lalim (2016, forside) finner at dersom kommunen har en fragmentert
styringsmodell, med faste komiteer eller utvalg, gker sannsynligheten for a bli registrert i
ROBEK.

Haraldsvik et al. (2018, forord) studerer hvorfor kommuner pa ROBEK-listen har utfordringer
med & oppna god gkonomisk balanse, samt hva kommuner gjegr for a hindre ny ROBEK-
innmelding. Metoden for & svare pa problemstillingene har veert kvalitative intervjuer med
representanter fra sju kommuner og fylkesmenn, samt statistiske analyser. De statistiske
analysene er innrettet mot & forklare antall ar kommunene har veert pA ROBEK-listen i perioden
fra 2001 til 2017 ved hjelp av 14 forklaringsvariabler. Forklaringsvariablene uttrykker
gjennomsnittsverdier over alle de 14 arene. Det viktigste funnet fra studien er at parti-
fragmenteringen i kommunestyret har positiv innvirkning pa innmeldinger i ROBEK og
varigheten pa innmeldingen. De finner ogsa en negativ sammenheng mellom kommunenes frie
inntekter per innbygger og antall & i ROBEK, samt at en svak arbeidsmarkedssituasjon malt
ved andel arbeidsledige over 30 ar samvarierer positivt med antall &r en kommune har veert
registrert i ROBEK.

Det er viktig a papeke at disse arbeidene ikke er fagfellevurderte arbeider. De har derfor ikke
gjennomgatt samme rigorgse kvalitetssikring av forskningsdesign, metode og resultater —
inklusive tolkning — som vi forventer av akademiske studier. Men de er allikevel relevante for
denne masteroppgaven fordi de til sammen utgjer det litt skrinne kunnskapsgrunnlaget om

ROBEK-kommuner som er tilgjengelig.

Med unntak av Fylkesmannen i Nordland (2015) og Lalim (2016), har hovedfokuset i alle
bidragene har veert pa kjennetegn ved kommuner som ble oppfart i registeret og kjennetegn
ved kommuner som kom ut av registeret. Fylkesmannen i Nordland (2015) er en kvalitativ

studie av veien inn i ROBEK-listen for tre kommuner. Lalim (2016) er en kvantitativ studie
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1.3

med formdl om & forklare ROBEK-oppferinger i lgpet av kommunestyreperioden med
kommunenes politiske og gkonomiske kjennetegn i starten av kommunestyreperioden. Selv
om studien til Lalim (2016) forsgker a forklare ROBEK-oppfering med bade politiske og
gkonomiske kjennetegn ved kommunene er det ikke kontrollert for at situasjonen kan endre
seg i lapet av kommunestyreperioden. Det er heller ingen kvantitative studier som systematisk
forsgker & gi svar pa hva som kjennetegner ROBEK-kommuner aret far de ble oppfart i
registeret. Oppgaven min fyller derfor et sentralt kunnskapshull i forstaelsen av (darlig)

kommunegkonomi.

Oppgavens struktur

Denne masteroppgaven er strukturert som falger: i kapittel 2 beskriver jeg kommunenes
gkonomi i perioden 2010 til 2019. Kapittelet fokuserer pa konjunktursituasjonen, kommunenes
inntektsrammer og kostnader samt informasjon om ROBEK-oppfgringer. | kapittel 3
presenterer jeg den mikrogkonometriske metoden som tas i bruk for & besvare
problemstillingene. Jeg diskuterer variablene som benyttes i den gkonometriske modellen i
kapittel 4. | kapittel 5 gjennomgar jeg hvordan jeg har valgt & strukturere dataene i analysen.
Jeg legger frem resultatene fra de gkonometriske beregningene i kapittel 6, og i kapittel 7
presenteres prediksjoner basert pa foretrukken modell. | kapittel 8 gjennomgas de viktigste
funn og resultater. Politiske implikasjoner av resultatene diskuteres i kapittel 9. Til slutt, i

kapittel 10, presenteres en kort konklusjon og refleksjoner rundt videre forskning.
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Deskriptiv beskrivelse av kommunenes gkonomi 2010-2019

Norske kommuner utfgrer en rekke oppgaver pa vegne av statlige myndigheter. Det er vanlig

a kategorisere kommunenes roller som:

e arena for politisk deltakelse og demokrati,
e utviklings- og planleggingsaktar,
e produsent av velferdstjenester og

e myndighetsforvalter.

Helt siden innfgringen av formannskapslovene i 1837 har det lokale selvstyret ivaretatt verdier
knyttet til deltakelse og innflytelse pa beslutninger knyttet til viktige samfunnsoppgaver lokalt
(NOU 2005: 18; s. 65). Kommunene er slik sett uavhengige styringsorganer med en Vviss
politisk og administrativ selvstendighet overfor statlige forvaltningsnivaer og -organer.
Kommunene produserer og finansierer viktige offentlige velferdstjenester som pleie og

omsorg, grunnskole, barnehage, primarhelse, barnevern og vann, avlgp og renovasjon.

Oppgavefordelingen og kommuneinndelingen bygger pa det sakalte generalistkommune-
prinsippet. Det innebeerer at det forventes at samtlige kommuner, uavhengig av innbyggertall,
bosettingsstruktur og andre kjennetegn, skal kunne fylle de samme funksjonene og har de

samme oppgavene.

| perioden 2010-2019 har Norge blitt styrt av to regjeringer som har hatt ulike prioriteringer
nar det gjelder kommunens oppgaver og gkonomi. En empirisk analyse av hva som forklarer
hvorfor kommuner havner i gkonomisk ufgre i perioden 2012-2019 ma derfor bygge pa en god

forstaelse av kommunenes rammebetingelser i den samme perioden.

@konomiske konjunkturer

Forskning har pavist en sammenheng mellom den makrogkonomiske situasjonen og
aktivitetsnivaet i kommunesektoren (Borge & Rattsg, 1997; Jansen & Kolsrud, 2008). Ifglge
Statistisk sentralbyra sysselsetter kommunene i dag om lag 20 prosent av Norges arbeidsstyrke
og er i vesentlig grad konsentrert omkring produksjon av nasjonale velferdstjenester (NOU
2005: 18, s. 27). Den viktigste innsatsfaktoren i kommunenes tjenesteproduksjon er arbeids-
kraft (Langargen et al., 2013). Det inneberer at lgnnsutviklingen i samfunnet generelt, og blant
yrkene som utgjer en stor andel av de kommuneansatte (sykepleiere, sosionomer, lerere,

barnehagepedagoger, og liknende), har stor innvirkning pa kommunenes kostnader.

15



Samtidig er en betydelig del av kommunesektorens inntekter knyttet til skatteinntekter som
avhenger av sysselsettingen og konjunktursituasjonen. Norges Bank sin styringsrente pavirker
kommunenes gkonomiske handlefrihet gjennom kostnader pa gjeld og renteinntekter fra
finansiell formue. Det er derfor interessant & forsta utviklingen i den norske gkonomien i

tidsrommet oppgaven studerer.

Figur 2.1A-C viser utviklingen i makrogkonomiske starrelser som har innvirkning pa
kommunegkonomien. Som vi ser fra figurene har styringsrenten falt betydelig fra 2011 til 2016.
Arbeidsledigheten som andel av arbeidsstyrken har holdt seg mellom 3,5 og 4,7 prosent. Det
er en betydelig vekst fra 2014 til 2015 pa 0,9 prosentpoeng. Det skyldes ifglge Brander (2019)
den reduserte oljeprisen. Den reduserte oljeprisen resulterte ogsa i at den arlige veksten i BNP
ble redusert fra 2,2 prosent i 2014 til 1,4 og 0,9 prosent i 2015 og 2016. Det er grunnlag for &
konkludere med at den makrogkonomiske situasjonen er skiftende i lgpet av perioden, og at

situasjonen var relativt darlig i 2015 og 2016.

A - Norges Banks styringsrente B — Andel av arbeidsstyrken som er

registrert arbeidsledig, i prosent
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2,0 a0 \/_/\/
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C - BNP-vekst for fastlands-Norge
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Figur 2.1 Utvikling i gkonomiske variable, 2010-2019. Kilde: Statistisk sentralbyra og
Norges Bank
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22 Kommunenes inntektsrammer
Ifalge Teknisk beregningsutvalg (KMD, 2020) er kommunenes mest betydningsfulle inntekter
skatteinntekter, tilskudd fra staten og brukerbetalinger. | Figur 2.2A ser vi at skatteinntektene
utgjer 40 prosent av kommunenes inntekter. Rammetilskudd og gremerkede tilskudd fra staten
utgjer henholdsvis 31 prosent og seks prosent. Forskjellen pa de to tilskuddstypene er at
kommunene i praksis kan disponere rammetilskuddet fritt, mens gremerket tilskudd skal ga til
et bestemt formal. Kommunene har ogsa mulighet til & ta brukerbetaling/gebyrer for en lang
rekke tjenester. Ofte er brukerbetalingene regulert slik at de fastsettes av kommunene selv, men
kan ikke overstige kostnaden med a produsere tjenesten (selvkost). Disse utgjar i gjennomsnitt

18 prosent av kommunenes inntekter.

Den enkelte kommunes skatteinntekter falger av det lokale skattegrunnlaget. | Norge fastsettes
skatteregler og -satser i hovedsak nasjonalt, pa Stortinget. Det tillates et visst kommunalt
selvstyre, ved at kommunene selv kan utstede eiendomsskatt og formuesskatt innenfor fastsatte
kriterier av Stortinget. Oslo kommune innfgrte for eksempel eiendomsskatt i 2016. Bg
kommune i Vesteralen initierte i 2020 en debatt om formuesskatt ved & redusere satsen pa den
kommunale delen av formuesskatten (som er pad 0,7 prosent av nettoformuen i skatteligningen

minus bunnfradrag), se Alsberg (2019).

| Norge er det mindre kommunalt selvstyre over egne skattesatser enn i vare naboland Sverige
og Danmark (NOU 2005: 18). Det er falgelig begrensede muligheter for kommunene til &
tilpasse skattesystemet til lokale forhold og politiske preferanser. Samtidig ma vi huske pa at
Stortinget palegger kommunene a tilby innbyggerne tjenester som palegger kommunene
kostnader. Begrensningene kommunene mgter gjennom statlige regulering og oppgaveansvar
reduserer mulighetene til a redusere velferdstilbudet for & kunne finansiere en reduksjon i

skattesatsene.
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2.3

A — Kommunenes inntektskilder B — Utvikling i kommunenes frie inntekter
(anslag for 2021) (normalisert lik 100 i 2010)
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Figur 2.2 Kommunesektorens inntekter som andel av korrigerte driftsinntekter. Kilde:
KMD (2020) og KMD (2021B)

Figur 2.2B viser utvikling i kommunenes frie inntekter samlet (samlebetegnelse pa skatte-
inntekter og rammetilskudd) fra 2010 til 2019. Som vi ser fra figuren har utviklingen i frie
inntekter veert positiv. Frie inntekter per innbygger og frie inntekter per innbygger korrigert for
alderssammensetningen har ogsa hatt en positiv utvikling. Slik sett ser det ut som om
kommunenes inntektsgrunnlag har gkt i perioden. Det er verdt a nevne at frie inntekter per
innbygger var relativt stabile fra 2010 til 2014. Slik sett kan man si at kommunenes inntekter

spesielt har hatt en positiv utvikling fra 2014 til 2019.

Endringer som pavirker kommunenes utgifter
| trad med generalistkommuneprinsippet har alle norske kommuner det samme oppgave-
ansvaret. Oppgaveansvaret til en kommune er med andre ord uavhengig av hvor i landet

kommunen ligger og hvor stor den er.

| diskusjonen av hva som pavirker kommunenes utgifter er det nyttig a skille pa utgifter som
er ufrivillige i den forstand at kommunene selv ikke kan pavirke dem, og utgifter som skyldes
kommunenes egne prioriteringer. Langgrgen et al. (2015) definerer bundne utgifter som
utgifter for a yte et standardisert tjenestetilbud. En kommune med relativt mange eldre i forhold
til andre kommuner vil kunne ha hgyere utgifter til pleie og omsorg enn en kommune med

relativt fa eldre innbyggere.

En kommune kan oppleve endrede utgifter av flere grunner. For det farste kan en kommune
oppleve at de bundne utgiftene av a yte et standardisert tjenestetilbud gker eller reduseres. Det
kommunale inntektssystem (KMD, 2021A) har imidlertid som intensjon a korrigere fullt ut for

variasjoner mellom kommuner i ufrivillige utgiftsulemper. Det skjer ved at kommuner som har
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hagyere beregnede utgiftsbehov enn landsgjennomsnittet blir kompensert gjennom et hgyere
rammetilskudd, mens de som har lavere beregnet utgiftsbehov far et fratrekk. Slik sett skal

variasjoner i ufrivillige utgiftsulemper vare korrigert for.

En annen forklaring pa endringer i kommunenes utgifter er at kommunene har fatt flere eller
feerre oppgaver de skal lgse. Kommunenes lovpalagte oppgaver defineres gjennom lov og
forskrift. Ifelge Pedersen (2008) kan endringer i kommunenes oppgaver bade skyldes at
ansvaret for produksjonen av tjenesten overfares til staten eller fylkeskommunene, eller fra
staten og fylkeskommunen til kommunene. Endringer i oppgaveansvaret kan ogsa omfatte at
det palegges forandringer i tjenester kommunene allerede produserer. Det kan ogsa
argumenteres for at kommunenes reelle oppgaveansvar blir styrt av innbyggernes

forventninger til tjenestetilbudet.

En siste forklaring pa endring i kommunenes kostnader er prisen pa innsatsfaktorer i
produksjonen av kommunale tjenester. Teknisk beregningsutvalg (eksempelvis KMD, 2020)
publiserer to ganger arlig en oppdatert prisindeks for utviklingen i priser pa innsatsfaktorer i
kommunal tjenesteproduksjon, kalt kommunal deflator. Den viktigste komponenten i
kommunal deflator er lgnnsutviklingen til de ansatte i kommunene. Som vi ser i Figur 2.3 har

prisnivaet gkt med 31,7 prosent i lgpet av perioden.
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Figur 2.3 Kommunal deflator, normalisert lik 100 i 2010. Kilde: KMD (2020)
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2.4 Register om betinget godkjenning og kontroll (ROBEK)

ROBEK-ordningen ble innfgrt 1. januar 2001. Det er et register over kommuner og fylkes-

kommuner som har havnet i gkonomisk ufgre. Ifglge KMD sine hjemmesider blir en

kommune oppfert i ROBEK hvis:

o kommunestyret har vedtatt & fastsette et arsbudsjett uten at alle utgifter er dekket inn pa
budsjettet,

o kommunestyret har vedtatt & fastsette en gkonomiplan uten at alle utgifter er dekket inn

pa skonomiplanen,

e kommunestyret har vedtatt at et regnskapsmessig underskudd skal fordeles ut over det

pafelgende budsjettar etter at regnskapet er fremlagt, eller

e kommunen ikke folger vedtatt plan for dekning av underskudd.

Kommuner og fylkeskommuner oppfert pA ROBEK ma ha en godkjennelse fra KMD for a

kunne foreta gyldige vedtak om laneopptak, langsiktige leieavtaler og budsjett, og deres

politiske og gkonomiske handlefrihet svekkes. Statsforvalter (tidligere fylkesmenn) har fatt i

oppdrag a utfgre oppgaven pa vegne av departementet.

Som vi ser fra Figur 2.4 har 88 kommuner blitt oppfert pA ROBEK i perioden fra 2010 til 2019.

Det var relativt mange innmeldinger tidlig i perioden og relativt fA mot slutten av perioden.
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Det er ogsa av interesse hvor mange kommuner som til enhver tid er p4 ROBEK:-listen.
ROBEK-kommuner har mulighet til a forbedre kommunegkonomien slik at de utgar fra listen.
Figur 2.5 viser antall kommuner som per 31. desember fra 2010 til 2019 er i ROBEK. Siden
det er relativt fa innmeldinger i perioden 2017-2019, synker antallet kommuner pa ROBEK-

listen betydelig mot slutten av perioden.
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Figur 2.5 Antall kommuner i ROBEK per 31. desember. Kilde: Kommunal- og

moderniseringsdepartementet
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s Empirisk mikrogkonometrisk modell

31 @konometrisk teori
Teorien for statistisk estimering har tradisjonelt tatt utgangpunkt i at det finnes en kompleks,
fysisk verden med mange gkonomiske aktarer — bedrifter, forbrukere, arbeidere, investorer, det
offentlige, stater, land — der det eksisterer relasjoner mellom dem og et sett mekanismer som
frembringer handlinger og atferd blant aktgrene. 1 makrogkonometrien kalles prosessene som
en forsgker a estimere for datagenereringsprosessen (DGP) (Carlos et al., 2008). DGP kan
tolkes som, bade i et makro- og et mikroperspektiv, hvordan den virkelige verden fungerer.
Ved hjelp av informasjon om atferd og handlinger (data) forsgker analytikeren, bade innenfor
makro- og mikrogkonometri, a estimere en modell som passer best mulig med DGP. Noen er
tilhengere av a forsgke a spesifisere den «sanne modellen», eksempelvis Carlos et al. (2008).
Noen mener derimot at det ikke finnes en slik «sann modell» (Heldal, 2006). Jeg tar
utgangspunkt i at det er mulig a finne interessante sammenhenger mellom gkonomiske og

politiske kjennetegn ved kommunene og sannsynligheten for & havne pa ROBEK-listen.

I mikrogkonometrien finnes det to ulike tilneerminger til forskningsdesign. 1 den ene
tilnermingen — prediksjon eller observasjonelle studier — benyttes tilgjengelig informasjon,
ofte i tandem med samfunnsgkonomisk teori, til & etablere strukturelle gkonometriske
modeller. Disse strukturelle modellene definerer sammenhenger mellom de uavhengige og
avhengige variablene. | den andre tilneermingen — kausalitetsstudier — utnytter analytikeren
eksperimenter, naturlige eksperimenter eller kvasi-eksperimenter til & identifisere arsak-
virkningsforhold i gkonomien (Angrist & Pischke, 2009). | den farstnevnte tilnsermingen lener
man seg tungt pa gkonomisk teori for a sette opp gkonometriske modeller, mens den sistnevnte
ikke trenger dette i samme grad, fordi forskningsdesignet er satt opp slik at det utnytter de
eksperimentlignende kvalitetene (eksperimentgruppe og kontrollgruppe) ved en hendelse,

politisk reform eller andre kvasi- eller reelle eksperimenter.

| denne oppgaven tar jeg i bruk observasjonelle data og etablerer en strukturell, gkonometrisk
modell. 1 lys av de siste 20-30 arenes utvikling innen kausalitetsstudier vil jeg derfor vere
varsom med a tolke eventuelle signifikante funn som arsak-virkningsforhold. Min andre
problemstilling er imidlertid knyttet til & undersgke om det er mulig & bruke resultatene fra de
gkonometriske beregningene til & etablere en prediksjonsmodell. Jeg finner derfor stor
inspirasjon i den farste tilneermingen til mikrogkonometri. Det er ikke sa viktig for meg om det

er uobserverbare kjennetegn som pavirker observerbare variabler jeg inkluderer i modellen, og
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som igjen pavirker sannsynligheten for & havne pa ROBEK-listen. Det sentrale er & avdekke
om observerbare variabler har statistisk signifikant assosiasjon med ROBEK-sannsynligheten,
og at det er rimelig innenfor samfunnsgkonomisk resonnering og i lys av tidligere studier at
disse skal ha en samvariasjon. Denne informasjonen kan deretter tas i bruk for a predikere i

sanntid.

La meg presentere et eksempel pa forskjellen mellom tilnermingene. Innenfor utdanning og
fremtidig lgnn finnes det mange studier fra begge tilneermingene. | observasjonelle studier vil
man gjerne finne at en med hgyere utdanning tjener bedre enn en person med lavere utdanning.
Tidligere konkluderte analytikeren derfor med at hgyere utdanning forarsaker hgyere inntekt.
Men dette kan jo skyldes at de med hgyere utdanning har hgyere 1Q enn de med lav utdanning.
| sa fall er det kanskje heller slik at variasjon i 1Q leder til ulik inntekt. Den som er opptatt av
a finne den reelle effekten av utdanningen i seg selv, burde derfor ta i bruk forskningsdesign
fra kausalitetsstudiene hvor en far skilt 1Q og andre forhold fra utdanningen. Det er uansett slik
at de observasjonelle studiene best kan brukes til & predikere om en person vil tjene bra eller
darlig ved a fa vite utdanningsnivaet. Da behgver vi nemlig ikke a bry oss om hva som er
arsaken til at utdanning er korrelert med fremtidig inntekt; det holder a forsta hvordan Ignnen

varierer med utdanningsnivaet i gjennomsnitt og alt annet likt.

Det er ikke lett & utfare et eksperiment der vi plukker noen kommuner tilfeldig til & bli utsatt
for skonomiske og politiske sjokk, mens andre kommuner ikke opplever dette, og slik kan
utgjere kontrollgruppen. Vi er uansett interessert i a finne ut av om det er assosiasjon mellom
observerbare kjennetegn og innlemming i ROBEK-listen. Det ultimate malet er & bidra til en

prediksjonsmodell for sarbarhet for ROBEK-innlemming.

En utfordring med a finne en god gkonometrisk modell for samvariasjon mellom kommunenes
gkonomiske og politiske kjennetegn (forklaringsvariabler) og ROBEK-innlemming (den
forklarte variabelen) er at det kan vere vanskelig a finne tilgjengelig informasjon av hay
kvalitet om potensielle forklaringsvariabler. Jeg har funnet fem sentrale forklaringsvariabler
som vi har god grunn til & mene burde kunne pavirke sannsynligheten for & havne pa ROBEK-
listen. Disse variablene er beskrevet og presentert i kapittel 2.

Logit-regresjon

Jeg er interessert i a forklare hva som kjennetegner kommuner som har blitt oppfart pA ROBEK
i forhold til kommuner som ikke har blitt oppfart i registeret. Det representerer en situasjon
med binzre responsvariabler, altsa variabler med to mulige verdier: i ROBEK og ikke i
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ROBEK. Ifglge Thoresen (2017) er den mest brukte regresjonsmodellen for denne typen

responser logistisk regresjon.

Ved hjelp av en logistisk regresjonsmodell (logit) gnsker jeg @ modellere sannsynligheten for
at en kommune blir oppfert i ROBEK. Hvis vi kaller sannsynligheten for p i den logistiske
regresjonsmodellen forutsetter vi at vi kan modellere sammenhengen mellom p og

forklaringsvariablene x4, ... x,, slik:

eBo+B1x1+..+Bnxn

1+ePot+Bix1+.+Bnxn

Formel 1 p=

Der B, ... B, uttrykker de koeffisientene vi gnsker a estimere. En fordel med denne maten a
sette opp relasjonen pa er at sannsynligheten p alltid vil veere et tall mellom 0 og 1. De estimerte

koeffisientene By, ... B, er ikke direkte tolkbare. Formel 1 er det samme som a si at:
Formel 2 In (ﬁ) = Bo + By +... +Bnxy,

I Formel 2 kalles uttrykket p/(1-p) for oddsrate, og In(oddsrate) blir omtalt som logit-
funksjonen. Hvis vi opphgyer den naturlige e med alle leddene i Formel 2 uttrykker hvert
koeffisientestimat oddsraten for hver uavhengige variabel. Oddsraten er enklere a tolke enn

log-oddsraten.

Sett i sammenheng med en linezr regresjonsmodell er den sterste forskjellen at det ikke er en
lineeer sammenheng mellom responsvariablen og forklaringsvariablene. Grunnen til at vi
bruker logit-regresjon i stedet for standard OLS er at OLS estimerer en lineaer kurve som
krysser responsvariabelens verdier 1 og 0 (ROBEK-innlemming eller ei), mens en logit-

regresjon estimerer verdier mellom 0 og 1 for ulike verdier pa de uavhengige variablene.

Et annet alternativ er probit-regresjon. Det minner om logit-regresjon. Forskjellen bestar i at
regresjonsmetodene bruker ulike kumulative distribusjonsfunksjoner: probit-regresjon bruker
normalfordeling, mens logit-regresjon bruker en logaritmisk fordeling. Metodene far oftest
temmelig like resultater, selv om koeffisientene ikke kan sammenliknes direkte (Vasisht). Jeg
har valgt a bruke logit-regresjon ettersom det er enklere a tolke koeffisientresultatene.

Parameterestimatene fra en logit-regresjon er asymptotisk konsistente (Vasisht).

Faste effekter og feilledd
Som vi kommer tilbake til i kapittel 5 er datasettet strukturert som et paneldatasett med enheten

unike kombinasjoner av kommuner og ar. | den gkonometriske analysen har jeg valgt a
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kontrollere for arsfaste effekter (fixed effects over ar), med 2019 som referansedr. Arsaken til
at jeg har valgt & kontrollere for arsfaste effekter er at det kan veere strukturelle endringer pa
tvers av ar som jeg ikke har hatt mulighet til & kontrollere for. Eksempelvis kan kommunene
ha fatt nye oppgaver i lgpet av perioden.

| oppsettet av modellen er det naturlig a diskutere verdien av a kontrollere for kommunefaste
effekter. Et argument for & ikke kontrollere for kommunefaste effekter er at kommunene har
det samme oppgaveansvaret og er underlagt de samme rammebetingelser, og slik sett er like.
Motargumentet er naturligvis at det kan veere betydningsfulle uobserverbare forskjeller mellom
kommunene som ikke endres over tid. Ifglge Bjelland et al. (2019) vil kontroll for
kommunefaste effekter medfgre at modellen ma settes opp pa endringsform. Det innebeerer at
endringer i forklaringsvariablene pavirker endringer i utfallsvariabelen. Kontroll for
kommunefaste effekter kan gi liten verdi ettersom flere av forklaringsvariablene endrer seg lite
fra ar til ar. Det er fare for & ende opp med en modell som gir liten forklaringskraft. | tillegg vil
de estimerte koeffisientene for en modell pa endringsform vare vanskeligere a tolke og
anvende. Pa dette grunnlaget har jeg valgt a ikke kontrollere for kommunefaste effekter.

Standardforutsetningene for regresjonsanalyse innebzrer blant annet at feilleddene er
uavhengige av hverandre. Siden modellen ikke kontrollerer for kommunefaste effekter og én
og samme kommune blir talt med flere ganger i paneldatasettet, er uavhengige feilledd en
urealistisk streng forutsetning. Det er et godt argument for a tillate at feilleddene for samme

kommune kan korrelere. Jeg har derfor valgt & tillate slik korrelasjon.*

Automatisk modellvalg eller pre-definerte modeller?

Til slutt vil jeg redegjare kort for en sentral debatt i den delen av gkonometrifaget jeg har omtalt
som observasjonelle studier. Denne debatten har nemlig mye a si for min strategi for a
spesifisere gkonometriske modeller i denne oppgaven. Debatten handler om hvordan man skal
jobbe seg mot den «sanne modellen» (i den grad den finnes). En side i debatten argumenterer
for at utviklingen av datakraft og programvare gjgr det mulig a la datamaskinen identifisere
hvilke variabler som skal med. Spesielt gjelder dette i makrogkonometrien, der det er fa
observasjoner og potensielt relativt mange forklaringsvariabler. Her vil man ofte kunne
inkludere verdier pa bade den avhengige og uavhengige variabelen i fjor, aret fer der, aret for

der igjen, osv. En av nestorene i makrogkonometrisk tidsserieanalyse, David F. Hendry, har

! Stataformelen for & tillate korrelasjon innad i grupper er vce (cluster kommuneid), der kommuneid
representerer en unik id per kommune.
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veert med a utvikle gets i PcGive og er en stor tilhenger av a la datamaskinen velge variabler
(se eksempelvis Hendry & Krolzig, 2005). Maskinlearing og dyplaering og andre nyere former
for statistiske beregninger er egentlig en ekstremversjon av automatisering av utvelgelsen av

variabler.

| mikrogkonometrien har derimot vinden blast helt mot den andre siden. Her er det blitt starre
og sterre fokus pa a unnga a fiske etter sammenhenger, sakalt data mining eller p-hacking
(Head et al., 2015; Brodeur et al., 2020). Dette gjelder ikke bare i samfunnsgkonomi, men ogsa
i fag som psykologi, biologi, medisin og epidemiologi. Jeg har stor sympati med argumentene
mot & automatisere variabelutvelgelsen. Det reduserer den statistiske presisjonen, og gker

sannsynligheten for at vi finner sammenhenger som ikke er reelle.

Basert pa diskusjonen har jeg valgt en mellomlgsning.

Strategi for & komme frem til anbefalt modell
Jeg starter med & predefinere kandidater for hvilke forklaringsvariabler og begrunner disse.
Deretter tester jeg alle mulige kombinasjoner av de predefinerte forklaringsvariablene og

argumenterer for valg av foretrukken modell.

Jeg har fem forklaringsvariabler. Disse diskuteres mer inngaende i kapittel 5. | en situasjon
med fem forklaringsvariabler kan vi sette dem sammen til 2° unike kombinasjoner av
variablene. Det tilsvarer 32 kombinasjoner, som i det videre omtales som modeller. Siden det
ikke er interessant a se pa en modell uten forklaringsvariabler star vi reelt sett igjen med 31
unike modeller som kan gi svar pa hva som kjennetegner kommuner far de blir oppfert pa
ROBEK.

Som papekt av Borgan (2016) er det ikke noe fasitsvar pa hvordan man kan ga frem for a finne
et sett av forklaringsvariabler som inngar i en gkonometrisk modell. Basert pa at det er relativt
overkommelig antall mulige modeller har jeg valgt a estimere alle 31 modellene. Resultatene
fra disse estimeringene er vist i vedlegg 2, strukturert etter modeller med én, to, tre, fire og fem

forklaringsvariabler.

Det viktigste kriteriet for at modellene skal tas med videre i vurderingen er at de estimerte
variablene er statistisk signifikante. Siden det er vanlig & velge et signifikansniva pa fem
prosent legger jeg til grunn det samme. | praksis vil det si at p-verdien for de estimerte

koeffisientene bgr veere lavere enn 0,05.
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4 Relevante forklaringsvariabler og hypoteser

En viktig aktivitet for a ende opp med en god gkonometrisk modell er & identifisere, begrunne
og velge ut de forklaringsvariabler som skal tas med videre i analysen. Grunnlaget for &
identifisere variabelkandidatene er prinsipper for kommunal budsjett- og regnskapsfering og
relevant litteratur. Basert pa denne gjennomgangen har jeg identifisert fem interessante
forklaringsvariabler. | det fglgende gjennomgas forklaringsvariablene og begrunnelsen for

hvorfor de er kandidater til & inngd i endelig modellspesifikasjon.

Det er verdt & nevne at jeg har identifisert én hypotese som jeg gjerne skulle testet, men ikke
har fatt muligheten til. Det gjelder i hvilken grad det at kommunene har en fragmentert styrings-
modell, med faste komiteer eller utvalg, gker sannsynligheten for a bli oppfert i ROBEK.
Denne hypotesen ble testet og funnet signifikant av Lalim (2016). Arsaken til at jeg ikke har
hatt mulighet til 4 teste hypotesen selv er at jeg ikke har hatt tilgang til mikrodataene fra
undersgkelsen som er gjennomfart av NIBR i 2012 og 2016 (Blaka et al., 2012; Monkerud et
al., 2016).

En viktig forutsetning for analysen er at forklaringsvariablene uttrykker sammenlignbare
starrelser pa tvers av kommuner. Siden den empiriske modellen inkluderer arsfaste effekter er
det ikke behov for at dataene er sammenlignbare over tid. | beskrivelsen av variablene
dedikeres det derfor oppmerksombhet til hvordan forklaringsvariablene skal normaliseres til &

veaere sammenlignbare pa tvers av kommuner.

Ambisjonen er som nevnt & utarbeide og teste hypoteser om hva som kjennetegner ROBEK -
kommuner i arene fgr oppfering, og hvis mulig anvende resultatene til & predikere sann-
synligheten for at dagens kommuner blir oppfert i ROBEK. Det vil si at alle hypoteser som
skal testes ma omfatte kjennetegn ved kommunene far oppfering. Hvis kommunen ble oppfart
i ar t+1 har jeg bevisst valgt & kun teste hypoteser for forklaringsvariabler for aret t. Jeg har
bevisst valgt a ikke teste forklaringsvariabler for arene t-1 og t-2. Begrunnelsen for valget er at
korrelasjonen mellom de samme forklaringsvariablene fra et ar til et annet stort sett er hgy og

at modellen blir betydelig mer kompleks.

Implikasjonen av & avgrense analysen til a identifisere kjennetegn ved kommuner som har blitt
oppfert i ROBEK fra 2010 til 2019 (altsa t+1) med data fra aret far (t) er at forklarings-

variablene representerer data for perioden fra 2009 til 2018.
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4.1

Pa slutten av gjennomgangen av hver forklaringsvariabel har jeg formulert en hypotese som
senere er testet i den mikrogkonomiske modellen. Alle fem hypoteser ma sees opp mot
nullhypotesene som sier at det ikke er en statistisk signifikant sammenheng mellom
forklaringsvariabelen og ROBEK-oppfaring aret etter.

Som en introduksjon til den empiriske analysen er det ogsa nyttig & ha en forstaelse av
stgrrelsen pa og variasjonen i forklaringsvariablene. For a gke forstaelsen om variablene som
inngar i analysen presenteres det derfor ogsa deskriptiv statistikk for forklaringsvariablene til

slutt i kapittelet.

Politisk fragmentering

Alle kvalitative og kvantitative studier som har vurdert kjennetegn ved kommuner pa vei inn i
ROBEK, kommuner i ROBEK og kommuner som har kommet seg ut av registeret, papeker at
den politiske situasjonen er avgjerende. Haraldsvik et al. (2018) konkluderer blant annet med
at dersom kommunestyret er fragmentert med mange jevnstore partier malt i omfanget av
kommunestyrerepresentanter gker sannsynligheten for innmelding pdA ROBEK-listen, samt
varigheten kommunen er innmeldt. Basert pa egeninnsamlede data fra en sparreundersgkelse
finner Lalim (2016, forside) at kommuner med fragmentert styringsmodell, med faste komiteer
eller utvalg, har en starre sannsynlighet for a bli oppfert i ROBEK.

Haraldsvik et al. (2018, s. 3) papeker at politisk fragmentering kan veere utfordrende & male,
fordi det bade kan handle om fragmentering mellom partier og internt i partier. Lalim (2016)
nyanserer bildet nar han trekker frem at fragmenteringen ogsa kan handle om fragmenterte
styringsmodeller. Basert pa data jeg har hatt tilgang til er det imidlertid kun mulig a si noe om
den politiske situasjonen i kommunen. Grad av partifragmentering kan fanges opp ved a
beregne den sakalte Herfindahl-Hirschmanindeksen (HHI), som ofte benyttes som mal pa
markedskonsentrasjonen i et marked (Rhoades, 1993). HHI representerer summen av kvadrerte

andeler (a) for alle N partier med representanter i kommunestyret for kommune i.
Formel 3 HHI; = ¥, (a%)

Hvis eksempelvis tre partier har 30 prosent hver av plassene i kommunestyret og et fjerde parti
har ti prosent av plassene er HHI 0,28. Haraldsen et al. (2018) presenterer et alternativt parti-
fragmenteringsmal som de kaller Effektivt antall partier (EAP). EAP er den inverse til HHI.
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4.2

1 1
Sa(af,)  HHL

Formel 4 EAP; =

HHI tar verdien mellom 0 og 1, mens EAP tar verdier mellom 1 og co. Hvis ett parti har alle
plassene i kommunestyret er bade HHI og EAP lik 1, mens i en situasjon med mange partier
med like mange plasser i kommunestyret er HHI ~ 0 og EAP ~ oo. Slik sett kan vi konkludere
med at begge indekser i prinsippet fanger opp det samme, men at tolkningene av
indeksverdiene og felgelig estimerte koeffisienter vil veere forskjellig for de to indeksene.
Basert pa at HHI er et anerkjent mal har jeg valgt a ta i bruk dette malet. Siden HHI er
sammenlignbar over tid og mellom kommuner, og slik sett er normalisert, er det ikke behov
for & normalisere variabelen fgr den anvendes til estimering. Pa dette grunnlaget har jeg valgt

a teste hypotesen:

H1: Politisk partifragmentering, i form av lave verdier pa HHI i ar t, gker

sannsynligheten for ROBEK-oppfering i ar t+1

HHI for en bestemt kommune holder seg i utgangspunktet konstant innenfor hver
kommunevalg-periode. Unntaket er nar kommunestyremedlemmer endrer partitilhgrighet i

lgpet av kommunestyreperioden.

Endringer i folketall

Kommunenes primare oppgave er a tilby tjenester til sine innbyggere i trad med deres
oppgaveansvar. Det innebzrer at kommuner som opplever en positiv befolkningsutvikling ma
skalere opp tjenestetilbudet, mens kommuner som opplever en befolkningsnedgang ma skalere
ned tilbudet.

Befolkningsvekst i en kommune vil gke kommunens inntekter ved at vekstkommunene far gkte
statlige overfaringer og skatteinntekter (KMD, 2021A). Hvis en kommune opplever en sarlig
hay befolkningsvekst vil den i tillegg motta et veksttilskudd. Innbyggertilskuddet, som utgjar
et likt tilskudd per innbygger, er grunnplanken i overfgringssystemet. Kommunen far starre
overfgringer hvis veksten representerer innbyggerkjennetegn (eksempelvis alder) som
sammenfaller med utgiftsutjevningskriteriene i inntektssystemet. Disse kriteriene ivaretar
eksempelvis at et barn i grunnskolealder bidrar til et hgyere utgiftsbehov og at den eldre delen

av befolkningen har stgrre behov for pleie- og omsorgstjenester.
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Skatteinntektene avhenger av de nye innbyggernes skatteevne, samtidig som ogsa disse
inntektene delvis utjevnes. Delvis utjevning av skatteinntekter virker stabiliserende pa
kommunenes inntekter (Idsg & Aretun, 2013). F&r kommunen tilvekst av personer med hgy
inntekt vil derfor noe av den «ekstra» skatten disse betaler tilfalle kommunen selv, mens en

andel blir inndratt og fordelt pa kommuner med lav skatteinngang per innbygger.

Den negative inntektseffekten for en kommune som opplever tilsvarende befolkningsnedgang
skal i prinsippet virke helt symmetrisk som en tilsvarende befolkningsgkning. Unntaket er hvis
befolkningsveksten er sa stor at kommunen kvalifiserer for veksttilskudd. Det er nemlig ikke
et tilsvarende tilskuddsnedgang for kommuner som opplever serdeles hgy befolknings-

nedgang.

Haraldsen et al. (2018) trekker frem at endringer i kommunenes folketall ma ansees som en
gkonomisk utfordring. De begrunner dette med at befolkningsendringer utlgser behov for opp-
og nedskalering av tjenestetiloudet som kan veere utfordrende & implementere. De papeker ogsa
at nedskalering er spesielt krevende, siden det innebzerer lavere overfgringer fra staten. Studien
til Haraldsen et al. (2018) finner at kommuner med hgy befolkningsvekst i gjennomsnitt har
feerre ar pd ROBEK. Funnet impliserer at kommuner med befolkningsnedgang i gjennomsnitt

er lengre oppfart i registeret.

Det er derfor interessant & undersgke om befolkningsveksten kan forklare ROBEK-oppfaring

ved 4 teste fglgende hypotese:

H2: Befolkningsnedgang fra ar t-1 til t gker sannsynligheten for ROBEK-oppfering i ar
t+1

Befolkningsendringen BE i én kommune i fra ar t-1 til t kan uttrykkes pa fglgende mate:

bei—be—q
Formel 5 BE,; = -—=x

be_q;

Der b,_, ; representerer innbyggertallet i kommune i i ar t-1 og b ; representerer innbyggertallet
i kommune i i &r t. BE, ; uttrykker dermed befolkningsendringen fra ar t-1 til t som andel av

innbyggertallet i ar t-1 i kommune i. Hvis variabelen har et positivt fortegn representerer den

en gkning i befolkningen og hvis fortegnet er negativt representerer det en nedgang.
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43 Situasjonen i arbeidsmarkedet
Haraldsen et al. (2018) finner at en svak arbeidsmarkedssituasjon samvarierer med antall ar
kommunene er registrert pA ROBEK. De argumenterer for at et konjunkturavhengig arbeidsliv

gir press pa de kommunale tjenestene i perioder med hgy arbeidsledighet.

Ettersom skatteinntekter fra personer bosatt i kommunene er en sentral inntektskilde kan
kommunenes skatteinntekter forventes a falle med gkt andel av arbeidsstyrken som er registrert
arbeidsledige. Inntektsutjevningen i kommunenes inntektssystem bidrar til at nedgangen eller
gkningen i skatteinntekter avkortes. Avkorting i skatteinntektsendringen bidrar til at
kommunenes inntekter blir mindre konjunkturavhengige, og reduserer derfor sannsynligheten

for ROBEK-oppfaring ved gkonomiske nedgangskonjunkturer.

Haraldsen et al. (2018) maler situasjonen i arbeidsmarkedet med antall arbeidsledige for
personer som er mellom 30 ar og 74 ar. Det er verdt a diskutere denne aldersinndelingen. Etter
fylte 15 ar kan personer droppe ut av videregaende skole og melde seg arbeidsledige. Tall fra
SSB viser at arbeidsledigheten november 2020 var 5,8 prosent for de mellom 15 og 29 ar og
3,6 prosent for de mellom 30 og 74 ar. Vi kan dermed sla fast at arbeidsledigheten er relativt
hayere for personer under 30 ar. Dette er isolert sett ikke et problem, men det er grunn til & tro
at andelen personer under 30 ar i arbeidsstyrken varierer mye pa tvers av kommuner. Siden de
under 30 ar i mindre grad lykkes med a skaffe seg jobb, kan arbeidsledige 15-74 ar i starre grad
veere et uttrykk for den demografiske sammensetningen fremfor den reelle arbeidsmarkeds-
situasjonen i enkelte kommuner. Arsaken til at vi ikke ser p& personer over 74 &r er at de
normalt har gatt av med alderspensjon. Det er ogsa et poeng at personer som har gatt av med
alderspensjon, ogsa de under 74 ar, ikke defineres som en del av arbeidsstyrken og derfor ikke
som arbeidsledige. Det virker derfor fornuftig a avgrense variabelen til antall arbeidsledige

mellom 30 og 74 ar.

Antall arbeidsledige mellom 30 og 74 ar er ikke sammenlignbar mellom kommuner. Et
alternativ for a gjere variabelen sammenlignbar er & dele antall arbeidsledige i alderen 30-74
ar pa den totale arbeidsstyrken i den samme aldersgruppen. Da far vi arbeidsledighetsraten
(ALRY):

Formel 6 ALR;; = Lui

aSt'i
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4.4

Der [, ; representerer antall arbeidsledige i kommune i i ar t og as,; representerer den totale
arbeidsstyrken i kommune i i &r t. ALR,; uttrykker dermed arbeidsledighetsraten i kommune i
i ar t. Arbeidsledighetsraten males november hvert ar med bakgrunn i at det er den maneden

det finnes variabler for. Pa dette grunnlag har jeg formulert fglgende hypotese:

H3: @kt arbeidsledighet i ar t, malt ved hgyere arbeidsledighetsrate, gker
sannsynligheten for ROBEK-oppfering i ar t+1

Kommunal gjeld og renteeksponering
Basert pa en kvalitativ gjennomgang fant Fylkesmannen i Nordland (2015) at kommunens
gjeld og falgelig ekte gjeldsutgifter i form av renter var avgjerende for ROBEK-innmelding i

to av tre kommuner.

Sammenhengen mellom gjeldsniva og risiko for ROBEK-oppfaring er at kommuner som har
hayere gjeldsgrad er mer eksponert for renteendringer enn kommuner som ikke har sa hagy
gjeld. I praksis vil det si at rentegkning kan forventes a gi utslag i flere kommuner i ROBEK,
og at en rentereduksjon bidrar til det motsatte. Renteeksponeringen kan imidlertid sikres
gjennom eksempelvis binding av renten. Et annet alternativ er at kommunene har likvide midler
som gir renteinntekter. Hvis kommunens likvide rentebzerende midler innebarer at
renteinntekten ved gkt rente motsvarer renteutgiften ved gkt rente kan man si at kommunen er

fullt ut sikret mot renterisikoen.

Det er normalt & benytte netto lanegjeld som mal pa gjeldsnivaet i kommunen. Netto lanegjeld
er definert av Statistisk sentralbyra som kommunens langsiktige gjeld fratrukket totale utlan
(videreformidling av lan), ubrukte lanemidler og lan til selvkost. Svakheten ved variabelen er
at den ikke ivaretar at kommuner kan ha sikret seg mot renteendringer. Statistisk sentralbyra
beregner imidlertid ut netto renteksponering pa kommuneniva. Variabelen fanger opp
kommunenes renteeksponerte gjeld som er igjen etter at rentekompensasjon og rentebzarende
likviditet er trukket fra. Basert pa at renteeksponert gjeld er treffende for & fange opp
kommunenes reelle renterisiko, er det gode argumenter for & anvende denne istedenfor netto

lanegjeld.

For a gjere variabelen sammenliknbar pa tvers av kommuner kan man anvende netto rente-

eksponert gjeld som andel av brutto driftsinntekter. Med en renteeksponering pa 60 prosent er
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4.5

det grunn til & tro at en renteoppgang pa ett prosentpoeng gir en kostnad lik 0,6 prosent av

driftsinntektene. Slik sett kan variabelen indikere kommunenes sarbarhet for renteendringer.

Sett i sammenheng med at bade utviklingen i styringsrenten og oppferinger i ROBEK reduseres
fra2010til 2019 er det en god indikasjon pa at det er en sammenheng. Hgy netto renteeksponert
gjeldsgrad i en kommune kan veere et uttrykk for at kommunen har hatt stor befolkningsvekst,
ved at kommunen ma investere i nye barnehager og skoler og lignende. Det kan ogsa vere at
kommunen opplever en demografisk endring ved at relativt mange barn fades eller en
eldrebglge med tilhgrende behov for a investere i utdannings- eller pleie- og omsorgsfasiliteter.
Vi tar hensyn til slike forhold gjennom variabelen frie inntekter korrigert for beregnet

utgiftsbehov (omtalt nsermere i delkapittel 4.5).
Pa dette grunnlag har jeg formulert fglgende hypotese:

H4: @kt renteeksponering i ar t, malt ved hgyere netto renteeksponert gjeld som andel

av brutto driftsinntekter, gker sannsynligheten for ROBEK-oppfaring i ar t+1

@konomisk handlingsrom

Norske kommuner har ulike gkonomiske forutsetninger. Noen kommuner er relativt sett rike,
siden de mottar store vannkraft- og skatteinntekter og kan utnytte stordriftsfordeler, mens andre
er fattige med bakgrunn i at de mottar mindre skatteinntekter og har store ufrivillige
kostnadsulemper. Basert pa at lav gkonomisk handlefrihet gir et mindre mulighetsrom for &
gjere feilvurderinger og i starre grad krever god langsiktig planlegging er det grunn til a tro at
kommunes gkonomiske forutsetninger kan veere en arsak til at kommuner blir oppfart i
ROBEK.

Ifelge Borge et al. (2017) er korrigerte frie inntekter det mest vanlige inntektsbegrepet for a
fange opp kommunenes gkonomiske handlingsrom. De frie inntektene inkluderer bade
rammetilskudd og skatteinntekter. Basert pa denne starrelsen beregnes det i Prop. 1 S (2020-
2021) frie inntekter korrigert for beregnet utgiftsbehov. Tallene og beregningsgrunnlaget
dokumenteres i Grgnt hefte. Ifalge Borge et al. (2017) er korrigeringen basert pa kostnads-
ngkkelen i inntektssystemet, og tar hensyn til forskjeller i antall innbyggere, alders-
sammensetning, stordriftsfordeler, reiseavstander og sosiale faktorer. Variabelen representerer

en indeks hvor landsgjennomsnittet (per innbygger) settes lik 100 hvert ar. | tillegg er det lagt
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til eiendomsskatt og konsesjonskraftsinntekter. Variabelen er dermed sammenlignbar pa tvers

av kommuner.
Pa dette grunnlag har jeg formulert fglgende hypotese:

H5: Lavere gkonomisk handlefrihet i ar t, malt ved frie inntekter korrigert for beregnet

utgiftsbehov, gker sannsynligheten for ROBEK-oppfering i ar t+1

Samlet vurdering av forklaringsvariablene

Som en innledning til gjennomgang av hvordan dataene er strukturert, presenterer jeg
deskriptiv statistikk om forklaringsvariablene i Tabell 4.1. Jeg inkluderer gjennomsnitt,
minimum, maksimum, standardavvik og antall observasjoner (N) for forklaringsvariablene i
datasettet. Tabellen viser at befolkningsendring fra et ar til et annet og renteksponering kan ta
negative verdier. Partifragmenteringen er malt ved HHI og kan ta verdier mellom 0 og 1.
Arbeidsledigheten kan minimum vere 0 og maksimum observert arbeidsledighet er pa 7,7
prosent av arbeidsstyrken i datasettet. Frie korrigerte inntekter representerer en indeks hvor
landsgjennomsnittet (per innbygger) i utgangspunktet settes lik 100 hvert ar. | tillegg er det lagt
til eiendomsskatt og konsesjonskraftsinntekter som gjgr at gjennomsnittet utgjer 111,3, og
maksimum er 333,2. Det hgye maksimumstallet representerer kommunen Bykle som er en rik
kraftkommune. Det er verdt & merke seg at renteeksponering har betydelig feerre observasjoner
enn de fire andre forklaringsvariablene. Dette skyldes at SSB ikke har beregnet renteeksponert
gjeld for 2011. Arsaken til gvrige variasjoner i antall observasjoner mellom forklarings-

variablene er manglende verdier i dataene som er hentet inn.

Tabell 4.1 Deskriptiv statistikk for forklaringsvariablene i ar t
Gj.snitt Minimum | Maksimum | Standard- N
avvik
Partifragmentering 0,28 0,14 1,00 0,10 2 287
Befolkningsendring 0,4 -5,8 7,6 1,3 2 257
Arbeidsledighet 1,8 0,0 7,7 0,9 2 282
Renteeksponering 38,0 -139,0 -139,4 33,6 1610
Frie korr. inntekter 111,3 89,7 333,2 25,9 2281
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s Strukturering av data

| dette kapittelet presenterer jeg strukturen pa dataene jeg benytter til de gkonometriske
beregningene. For a sikre at dataene utnyttes best mulig er dataene strukturert som et
paneldatasett, hvor hver observasjon i datasettet omfatter unike kombinasjoner av kommune

og ar.

| prinsippet kunne regresjonsmodellen veert anvendt pa data helt siden ROBEK ble innfart i
2001. Basert pa at mye kan ha endret seg og at flere av variablene ikke er tilgjengelige sa langt
tilbake har jeg valgt & avgrense oppgaven til a forklare ROBEK-oppfaringer i perioden fra 2010
til 2019. Grunnlaget for analysen kunne ogsa omfattet aret 2020. Den 1. januar 2020 slo 119
kommuner seg sammen til 49 kommuner. | forbindelse med sammenslaingsprosessen ble det
gjort flere grensejusteringer, det ble gitt tilskudd til sammenslaingskommuner, kommunene har
fatt flere oppgaver og det har vert endringer i det kommunale inntektssystemet. Et
tilleggsargument for & se bort fra 2020 er covid-19. Sluttrapporten fra arbeidsgruppen (2021),
som ble nedsatt for & vurdere gkonomiske konsekvenser for kommunesektoren av covid-19,
konkluderte med at kommunenes kostnader i form av netto merutgifter og inntektsbortfall
utgjorde om lag 10 milliarder kroner i 2020. Alle disse endringene har potensial til a skape stay

inn i analysen, og jeg har derfor bevisst valgt & holde 2020 utenfor.

For & forenkle arbeidet omfattes ikke kommuner som har inngatt i kommunesammenslainger i
lgpet av perioden. Som et utgangspunkt bestar derfor datasettet av observasjoner for 414

kommuner i 10 ar, som tilsvarer 4 140 observasjoner.

Kommuner som har blitt oppfert pA ROBEK i perioden fra 2010 til 2019 er med i analysen
uansett. Eksempelvis ble Halden kommune oppfart i ROBEK i 2001 og gikk ut av registeret i
2002. Kommunen ble oppfart i igjen i 2012 og var der til 2019. Halden kommune inngar i
analysen. Et annet eksempel er Lesja kommune som ble oppfart i 2015 og avmeldt av listen i

2016. Lesja kommune inngar i analysen.

Datasettet omfatter ikke kommuner som ble oppfart i ROBEK i perioden fra 2001-2009 og
samtidig ikke har blitt oppfert i perioden fra 2010-2019. Et konkret eksempel er Ullensaker
kommune som var oppfgrt i ROBEK fra 2003 til 2005, men som ikke har veert oppfart etterpa.
Begrunnelsen for dette valget er at disse kommunene har veert oppfert i registeret og har gjort

en omstilling for & komme ut av registeret — og vi vet at det har fungert! Slik sett er det gode

35



argumenter for at disse kommunene er bedre rustet for 8 unngd ROBEK enn gjennomsnittet av
norske kommuner. Disse «suksessfulle» kommunene vil kunne introdusere en skjevhet i

datamaterialet.

Datasettet omfatter heller ikke data for arene etter oppfering for kommuner som ble oppfert pa
ROBEK i perioden fra 2010 til 2019. Det vil for eksempel si at datasettet ikke omfatter
observasjoner for Halden kommune for perioden fra 2013 til 2019, og observasjonene for Lesja
kommune fra 2016 til 2019. Argumentet for denne justeringen er at man ikke kan forklare hva
som kjennetegner kommuner fgr de ble oppfart med data fra kommuner som er pa ROBEK,
eller nylig har veert der. Alle arene far ROBEK-oppfgringen er naturligvis tatt med i analyse-

grunnlaget.

Basert pa disse innsnevringene bestar det endelige datasettet som inngdr i analysen av 2 287
observasjoner. Det reelle antall observasjoner er lavere nar det er manglende datapunkter i

datagrunnlaget.

For & forsta analysens oppbygning er det nyttig a ha en god forstaelse rundt hvordan datasettet
er strukturert. Tabell 5.1 illustrerer hvordan datasettet er bygd opp. Det grunnleggende grepet
for & gjere datasettet til et paneldatasett er at observasjonene utgjar alle unike kombinasjoner
av kommuner og ar. Som vi ser fra tabellen inkluderer illustrasjonen to kommuner, kommune
A og kommune C. Kommune A ble oppfert i ROBEK i 2012. Det innebarer at observasjoner
for denne kommunen fra 2010 til og med 2012 (aret kommunen ble oppfart) er med i
datagrunnlaget. Kommune B ble oppfert i ROBEK i perioden 2001-2009, og har ikke veert
oppfart i perioden 2010-2019. Data for kommune B inkluderes derfor ikke i datasettet.
Kommune C har aldri veert oppfert i ROBEK, det er derfor inkludert data for arene fra 2010-
2019.

ROBEK-dummyen, som kan ha verdien 0 eller 1, angir aret ROBEK-oppfgringen skjedde. Det
er denne verdien jeg forsgker a forklare variasjoner i ved a gjennomfare logit-regresjonen i trad
med modellspesifikasjonen. Det vil si at jeg forsgker & forklare variasjoner i ROBEK-

dummyen i ar t+1 basert pa observasjoner for ar t.

X; ¢ angir forklaringsvariabel i i ar t. Det vil si at X; , for den farste raden i eksempeltabellen

refererer til forklaringsvariabel i for kommune A i 20009.
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Tabell 5.1

Kommune

Illustrasjon av hvordan datasettet i analysen er bygd opp

Ar (t+1)
2010

ROBEK-dummy Xit

2011

2012

2010

O O O > > >

2019

0
0
1
0
0
0
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6

6.1

Estimeringsresultater

| dette kapittelet presenterer jeg resultater fra de gkonometriske beregningene. Farst viser jeg
estimeringsresultatene. Dernest diskuterer jeg interaksjon mellom forklaringsvariablene og

tester av modellene. Til slutt redegjer jeg for valg av modell.

Estimeringsresultater

Tabell 6.1 viser estimeringsresultatene for alle modellversjoner, totalt fire stykker, der alle
forklaringsvariablene er statistisk signifikante. Det er ingen av modellversjonene med fire og
fem forklaringsvariabler som tilfredsstiller dette kravet. Jeg har ogsa valgt a ikke vise modeller

med én forklaringsvariabel i denne oversikten. Alle estimeringsresultater er dokumentert i

vedlegg 2.
Tabell 6.1 Estimert odds-ratio (med p-verdi i parentes) for en logit-modell for a forklare
ROBEK-oppfering i ar t+1, estimeringsar 2010-2019*
Modell 2G Modell 21 Modell 3H Modell 31
Konstantledd 0,02 0,02 0,03 0,02
(0,007)** (0,001)** (0,003)** (0,079)
Partifragmentering t
Befolkningsendring t 0,96 0,82 0,75
(0,016)* (0,004)** (0,018)*
Arbeidsledighet t 1,55 1,53
(0,000)** (0,000)**
Renteeksponering t 1,03
(0,000)**
Frie korr. inntekter t 0,98 0,98 0,98 0,96
(0,002)** (0,002)** (0,001)** (0,039)*
R2justert 0,176 0,176 0,185 0,154
Observasjoner 2278 2278 2251 1607

*Estimeringsresultatene omfatter ogsa arsdummyer for arene 2010-2018 (2019 er referansear), som
ikke er vist for & bevare lesbarheten. Hvis de estimerte koeffisientene innebzrer at p-verdien er mindre
eller lik én prosent (0,01) er de tilegnet to stjerner (**), og én stjerne (*) hvis p-verdien tilfredsstiller 5

prosent-niva (0,05).
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Basert pa disse resultatene virker modell 3H & vaere den mest treffsikre modellen for a forklare
ROBEK-oppfaring i ar t+1. Begrunnelsen er at p-verdiene for befolkningsendring, arbeids-
ledighet og frie korrigerte inntekter (alle i ar t) er lavere enn 0,01. Det vil si at for alle de
estimerte koeffisientene er det én prosent sannsynlighet eller lavere for at de kun fanger opp
tilfeldigheter. Til sammenligning kan vi kun forkaste nullhypotesen med én prosent
sannsynlighet for renteeksponering i modell 31. De gvrige to forklaringsvariablene har p-
verdier lik 5 prosent (0,05). Selv om modell 3H ser ut til & veere den mest treffsikre modellen
kan modell 3H komme darligere ut enn modell 31 i relevante tester. Jeg har derfor valgt a ta

med meg bade modell 3H og 31 i den videre vurderingen.

R2-justert, som tar verdier mellom 0 og 1, angir hvor stor andel av variasjonen i det som skal
forklares som fanges opp av forklaringsvariablene. Slik sett uttrykker R?-justert modellens
forklaringskraft. Det har blitt rettet kritikk mot R2-justert fordi starrelsen uansett gker nér man
legger til flere forklaringsvariabler (Tjgnndal, 2018). Jeg er derfor varsom med & legge vekt pa
RZ-justert i valg av endelig modellversjon. Uansett er R2-justert hgyere for modell 3H (lik
0,185) enn for modell 3I (lik 0,154). Siden disse to modellene inkluderer like mange

forklaringsvariabler er det et argument for at modell 3H er bedre enn modell 31.

Et annet interessant overordnet funn er at alle forklaringsvariablene utenom partifragmentering
er statistisk signifikante i minst to av de fire modellversjonene. Frie korrigerte inntekter inngar
i alle modellversjoner. De estimerte koeffisientene er relativt stabile. Eksempelvis er de
estimerte koeffisientene for frie korrigerte inntekter lik 0,98 i tre modellversjoner og 0,96 i én

modellversjon.

Det er ogsa verdt & merke seg at arbeidsledigheten i ar t og renteeksponering i ar t fungerer
darlig sammen. | modell 4E, se vedlegg v2.4, som inkluderer befolkningsendring, arbeids-
ledighet, renteeksponering og frie korrigerte inntekter (alle i ar t) er alle variablene utenom
arbeidsledighet statistisk signifikante. Fjernes renteeksponering fra modell 4E blir
arbeidsledighet signifikant (modell 3H), og fjernes arbeidsledighet fra modell 4E er alle
forklaringsvariablene signifikante (modell 31). Det er nearliggende a tenke at korrelasjonen
mellom renteeksponering og arbeidsledighet er hgy, men som vi kommer tilbake til i delkapittel
6.3 er korrelasjonen lik 0,14,

De estimerte koeffisientene B,, ... S5 representerer en oddsrate. Dersom koeffisienten er over

1 representerer koeffisienten en prosentvis gkning i oddsrate, og er koeffisienten under 1
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representerer koeffisienten en prosentvis reduksjon i oddsraten. Basert pa fglgende formel kan

de estimerte koeffisientene (oddsrate) gis en tolkning:

Formel 7 (B; — 1) x 100

Der i representerer forklaringsvariabel fra 1 til 5. Tabell 6.2 gir en tolkning av de estimerte
koeffisientene.

Tabell 6.2  Tolkning av de estimerte koeffisientene

Modell Forklarings- Tolkning: En kommunes odds for & bli oppfart pa ROBEK
variabel, t jart+l ...

21 Arbeidsledighet ... oker med 55 prosent hvis arbeidsledigheten gker med ett

prosentpoeng i ar t.

21 Frie korr. inntekter | ... reduseres med 2 prosent hvis frie korrigerte inntekter

gker med én prosent av landsgjennomsnittet i ar t.

2] Renteeksponering | ... sker med 3 prosent hvis renteeksponert gjeld gker med

én prosent av brutto driftsinntekter i ar t.

2] Frie korr. inntekter | ... reduseres med 2 prosent hvis frie korrigerte inntekter

gker med én prosent av landsgjennomsnittet i ar t.

3H Befolkningsendring | ... reduseres med 18 prosent hvis befolkningen gker med

én prosent fra ar t-1 til ar t.

3H Arbeidsledighet ... oker med 53 prosent hvis arbeidsledigheten gker med ett

prosentpoeng i ar t.

3H Frie korr. inntekter | ... reduseres med 2 prosent hvis frie korrigerte inntekter

gker med én prosent av landsgjennomsnittet i ar t.

3l Befolkningsendring | ... reduseres med 25 prosent hvis befolkningen gker med
én prosent fra ar t-1 til ar t.

3l Renteeksponering | ... sker med 3 prosent hvis renteeksponert gjeld gker med
én prosent av brutto driftsinntekter i ar t.

3l Frie korr. inntekter | ... reduseres med 4 prosent hvis frie korrigerte inntekter

gker med én prosent av landsgjennomsnittet i ar t.

Siden sammenhengen mellom sannsynligheten (p) og oddsraten (p/1-p) er positiv virker ogsa
de estimerte koeffisientene a bekrefte hypotesene H2 til H5 presentert i kapittel 4. Resultatene

40



6.2

taler for at sannsynligheten for at en kommune blir oppfert i ROBEK gker med gkt
arbeidsledighet og renteeksponert gjeld. Videre viser resultatene at sannsynligheten for & bli

oppfart i ROBEK reduseres av vekst i innbyggertall og frie korrigerte inntekter.

Vi har ikke grunnlag for a bekrefte hypotesen om at fragmentering mellom partier i ar t gker
sannsynligheten for ROBEK-oppfaring i ar t (hypotese 1). Mulige forklaringer pa hvorfor vi
ikke kan forkaste nullhypotesen om at det ikke er sammenheng mellom politisk
partifragmentering og sannsynligheten for & bli inkludert i ROBEK-listen, er at den reelle
politiske fragmenteringen like gjerne kan handle om fragmentering internt i partier (Haraldsen,

2018) eller at det er en fragmentert styringsmodell (Lalim, 2016).

Statistiske interaksjoner

| vurdering av resultatene er det viktig & veere apne for at modell 3H og 3I kan forbedres. Vi
kan sta overfor en situasjon der den estimerte koeffisienten for én forklaringsvariabel varierer
med verdiene pa en annen forklaringsvariabel. Dette fenomenet kan naturligvis ogsa gjelde for

mer enn én forklaringsvariabel. Dersom det er tilfelle kalles det statistisk interaksjon.

For estimeringsresultatene vil statistisk interaksjon innebzre at den identifiserte koeffisienten
for en forklaringsvariabel (for eksempel befolkningsutvikling) pa det vi forsgker a forklare (om
kommunen er pd ROBEK eller ikke) varierer med verdiene pa en annen forklaringsvariabel

(for eksempel frie korrigerte inntekter).

Ifelge Tjenndal (2018) er det vanlig & studere statistisk interaksjon mellom to uavhengige
variabler ved & inkludere produktet av de to forklaringsvariablene? som et eget ledd i
regresjonslikningen. Testen pa om det er statistiske interaksjoner er at de estimerte

koeffisientene for interaksjonsvariablene er statistisk signifikante.

| sparsmalet om hvilke interaksjonsvariabler som skal testes er det naturlig a ta utgangspunkt i
Heldal (2006). Heldal (2006) papeker at det er vanlig a kreve at dersom en interaksjon mellom
to variabler skal veere med i modellen ma begge variabler ogsa veere med i modellen. Ved a ta
utgangspunkt i modell 3H og 31 kan vi lage tre interaksjonsvariabler for hver av modellene, se
Tabell 6.3. Det er verdt & merke seg at interaksjonsvariabel 2 er lik for modell 3H og modell
3l.

2| det videre omtaler vi produktet av to forklaringsvariabler som interaksjonsvariabel.
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Tabell 6.3

Relevante interaksjonsvariabler i ar t

Interaksjon mellom befolknings-

endringer og arbeidsledighet

Interaksjon mellom befolknings-

endringer og renteeksponering

Interaksjon mellom befolknings-
endringer og frie korrigerte
inntekter

Interaksjon mellom befolknings-
endringer og frie korrigerte
inntekter

Interaksjon mellom arbeidsledighet

og frie korrigerte inntekter

Interaksjon mellom

renteeksponering og frie korrigerte

inntekter

| vedlegg 3 dokumenteres estimerte koeffisienter for modell 3H og modell 31 med
interaksjonsleddene (hver for seg). Resultatet av modellkjgringene er at ingen av de estimerte
koeffisientene for integrasjonsvariablene har en p-verdi pa 0,05 eller lavere. Interaksjons-
leddene er altsa ikke statistisk signifikante, og det er naturlig & se bort fra interaksjonsleddene

i fortsettelsen.

6.3 Relevante tester
| prosessen med & estimere foretrukket modell er det viktig at man har et bevisst forhold til de
statistiske utfordringene som kan gi grunnlag for skjevheter i estimeringsresultatene. Som blant
annet papekt av Clark (2005) kan det finnes gode forklaringsvariabler som det ikke finnes data
for. Det er ogsa en risiko for at det finnes data for gode forklaringsvariabler som ikke er tatt
med i regresjonsmodellen. Utelatte-variabler-skjevhet (omitted variable bias) er et rimelig
standard problem for observasjonelle studier. Det er ikke mulig a teste for utelatte variable,
men det star sentralt at man har gjort det som trengs for a identifisere alle forklaringsvariabler

og er klar over at utelatte variabler kan vare en svakhet ved analysen.

Et konkret eksempel pa en mulig utelatt variabel i analysen er i hvilken grad kommunene har
en fragmentert styringsmodell, med faste komiteer eller utvalg. Lalim (2016) fant at denne
variabelen gker sannsynligheten for a bli registrert i ROBEK. Siden jeg ikke har hatt tilgang til
data fra NIBRs organisasjonsdatabase har jeg ikke hatt mulighet til & teste denne variabelen,
som kunne gjort modell 3H og 31 enda mer treffsikre.
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Et annet potensielt problem er hvis det forekommer multikollinearitet mellom forklarings-
variablene. Perfekt multikollinearitet betyr at det er en perfekt lineser sammenheng mellom
forklaringsvariablene. Men ogsa med hgy kollinearitet vil en gkonometrisk modell produsere
feilestimater for de estimerte koeffisientene. Jeg har derfor undersgkt om det er hgy grad av
kollinearitet mellom verdiene pa forklaringsvariablene. Det gjar jeg med en standard Pearsons
r — som er et mal pa den linezre korrelasjonen mellom to variabler. Pearsons r tar verdier

mellom 1 (perfekt korrelasjon) og -1 (perfekt omvendt korrelasjon).

Tabell 6.4 viser korrelasjonsmatrisen mellom de fem forklaringsvariablene som inngar i
analysen. Den hgyeste korrelasjonen malt i absoluttverdi er |0,34| og gjelder korrelasjonen
mellom renteeksponering og frie korrigerte inntekter. Basert pa at det er sa lave korrelasjoner
kan man med sikkerhet si at jeg ikke star overfor et multikorrelasjonsproblem. Dette er
betryggende siden befolkningsendring og arbeidsledighet pavirker kommunenes skatte-

inngang, som inngar som en del av frie korrigerte inntekter.

Tabell 6.4 Korrelasjonsmatrise for forklaringsvariablene i ar t

Partifrag- | Befolkning | Arbeids- Rente- Frie
mentering | sendring ledighet eksp. korrigerte
inntekter
Partifragmentering 1,00
Befolkningsendring -0,24 1,00
Arbeidsledighet -0,06 0,14 1,00
Renteeksponering -0,13 0,09 0,14 1,00
Frie korr. inntekter 0,32 -0,21 -0,05 -0,34 1,00

Ved logistiske regresjonsmodeller er det vanlig & gjennomfgre en Hosmer-Lemenshow test
(HLT). Testen skal fange opp hvor godt modellen som estimeres passer til dataene (goodness
of fit). Maten det gjeres pa er at man sammenligner underutvalg i datagrunnlaget (normalt 10
undergrupper) og sjekker at det ikke er signifikante forskjeller mellom underutvalgene.® Ifalge
Tjgnndal (2018) ser man etter om det er signifikante forskjeller mellom ulike undergrupper i

datasettet, noe det ikke bar veere. Det vil si at modellversjonene 3H og 31 har bestatt HLT hvis

3 Syntaks i Stata: etat gof, table group (10).
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6.4

Prob > chi 2 er stgrre enn 0,05 (p-verdi). Hvis Prob > chi 2 er lik 0,05 eller lavere er testen ikke
bestatt.

Tabell 6.5 viser resultatene av testen for de fire modellene. Som vi ser bestar bade modell 3H

og 3l Hosmer-Lemenshow testen.

Tabell 6.5 Hosmer-Lemenshow test (HLT) med 10 undergrupper

Modell 3H Modell 31
P-verdi for modellen som helhet 0,000 0,000
Prob > Chi2 0,995 0,811
Bestatt test (hvis Prob > Chi2 starre enn 0,05) Ja Ja

| logistiske regresjonsmodeller er det ogsa normalt a sjekke for diskriminering. | dette tilfelle
vil det si at forklaringsvariabel i ar t ikke varierer over det vi gnsker & forklare (oppfaring i
ROBEK i ar t+1). Alle forklaringsvariablene som anvendes utenom arsdummy-variablene er
kontinuerlige variabler, og hvilket ar kommunene er oppfert i ROBEK varierer. Diskriminering

er dermed ikke et problem.

Valg av foretrukken modell

Utgangspunktet fra de initiale estimeringsresultatene er at modell 3H var den mest treffsikre
modellen for & forklare ROBEK-oppfgring i ar t+1. Den nest mest treffsikre modellen var
modell 3I.

Arsaken til at modell 3H er marginalt mer treffsikker enn modell 31 kan skyldes datagrunnlaget.
Vi har som nevnt ikke hatt tilgang til data for renteeksponering for arene 2009 og 2010.
Implikasjonen er at modell 31 ikke kan benyttes til & forklare ROBEK-oppfaringer i 2010 og
2011. Det er derfor mulig at modell 31 ville vert mer treffsikker hvis den ogsa ble estimert for
2010 og 2011.

Styringsrenten falt betydelig fra 2011 til 2016 og rentenivaet har vert lavt i hele perioden fra
2010 til 2019. Slik sett har kommunene i liten grad opplevd negative rentesjokk i perioden fra
2010 til 2019. Det er et argument for at forklaringsvariabelen renteeksponering kan vere enda
mer fremtredende og modell 31 kan veere mer treffsikker dersom modellen estimeres for en

periode med gkende renteniva.
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Bade modell 3H og 31 har ingen signifikante interaksjonsledd og bestar test for multi-
kollinearitet og Hosmer-Lemenshow testen. Slik sett gir ikke testresultatene et grunnlag for a

si at modell 3H er bedre enn 31, eller motsatt.

Basert pa at modell 3H er marginalt mer treffsikker enn modell 31 har jeg valgt & legge de
estimerte koeffisientene i modell 3H til grunn for prediksjonene i kapittel 7. Basert pa at modell
31 er estimert for to feerre arganger enn 3H og at renta har sunket/veert lav i perioden er det
imidlertid viktig & papeke at jeg ikke har faglig grunnlag for a konkludere med at modell 3H er

bedre enn modell 31I.

45



7 Prediksjon og validering

Basert pa modell 3H, med befolkningsendring, arbeidsledighet og frie korrigerte inntekter som
forklaringsvariabler for ar t, er det mulig a predikere sannsynligheten for oppfering i ROBEK
i ar t+1. Figur 7.1 viser predikert sannsynlighet for oppfering i ROBEK i ar t for alle unike
kombinasjoner av kommuner og ar som inngar i estimeringsgrunnlaget. Som vi ser fra figuren
er den predikerte sannsynligheten under 0,1 for om lag 88 prosent av observasjonene. Den

predikerte sannsynligheten utgjer maksimalt 0,6.

Predikert sannsynlighet
o o o o o o
N w > (6] [e)} ~
@e o o0

o
=

o

0 500 1000 1500 2000 2500
Unike observasjoner rangert etter predikert sannsynlighet
Figur 7.1 Predikert sannsynlighet for & havne pa ROBEK i ar t+1, basert pa modell 3H
og data i ar t (N=2 251)

| lgpet av perioden fra 2010 til 2019 ble det gjennomfart 118 oppferinger i ROBEK. Det finnes
fullstendige data som vi kan predikere utfallet av for 115 av disse 118 kommunene. Idéen er at
man kan bruke prediksjonsmodellen som et instrument til & identifisere sarbare kommuner.
Hvis modellen er god nok kan den anvendes til & identifisere kommuner med hgy sannsynlighet
for & bli oppfert i ROBEK. Dernest kan man sette inn malrettede tiltak som varsling og

oppfalging (eksempelvis i form av veiledning) mot disse kommunene.

For & kunne malrette innsats mot de kommunene som er sarbare er det verdifullt & definere en
regel for hva den predikerte sannsynligheten minst ma veere for man setter inn malrettede
virkemidler. Regelen kan defineres av typen: Det settes inn malrettede virkemidler hvis den

predikerte sannsynligheten (p) > terskelverdien (T). Terskelverdien representerer en nedre
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grense for predikerte sannsynligheter som utlgser malrettede virkemidler mot kommunen. Ut
fra datasettet har jeg valgt a definere fglgende terskelverdier: 0,10, 0,15, 0,20, 0,25 og 0,30.

Det er interessant a undersgke hvor mange og hvor stor andel av de 115 kommunene som har
en predikert sannsynlighet som er starre eller lik de fem terskelverdiene. Som vi ser fra tabell
7.1 vil man identifisere 51,3 prosent av ROBEK-oppfgringene i ar t ved a sette en
terskelsannsynlighet starre eller lik 0,1 i ar t. Omfanget av identifiserte kommuner som blir

oppfert pa ROBEK reduseres med gkende terskelverdi.

Tabell 7.1 Antall og andel av 115 ROBEK-oppfaringer som har en predikert
sannsynlighet starre eller lik p

Sannsynlighet for & komme pa Antall ROBEK- Andel av ROBEK-

ROBEK i art kommuner som ble kommuner som ble

oppfertiart+logsom  oppfertiar t+1 ogsom

tilfredsstiller kravene tilfredsstiller kravene, i

prosent
p>0,10 59 51,3
p=>0,15 53 46,1
p>0,20 40 348
p>0,25 25 21,7
p>0,30 11 9,6

I denne diskusjonen av a fastsette en terskelverdi og om en slik tilneerming gir merverdi er det
viktig at man har et bevisst forhold til “type 1- og “type 2 -feil. “Type 1"-feil vil i denne
sammenhengen si at det er en sannsynlighet for at man ikke identifiserer kommuner som blir
oppfert i ROBEK (kommuner man burde identifisert), mens “type 2"-feil vil si at man
identifiserer kommuner som ikke blir oppfart pA ROBEK (som man ikke burde identifisert).
Figur 7.2 viser at omfanget av “type 1"-feil gker med en hgyere terskelverdi og at “type 2" -feil
reduseres med hgyere terskelverdi. “Type 1'- og “type 2 -feilene er malt som prosentandelen
av totalt antall observasjoner i datasettet. Omfanget av “type 1'- og “type 2"-feil er like store
hvis terskelverdien settes mellom p > 0,20 og p > 0,25. Summen av "type 1"- og "type 2"-feil
reduseres nar terskelverdien gkes. Figuren viser at andelen av ROBEK-kommunene som

fanges opp reduseres hvis terskelverdien gkes.
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Figur 7.2 Omfanget av “type 1'- og “type 2"-feil for ulike valg av terskelverdi, malt som

prosentandel av observasjoner i datasettet (N=2 251)

| beslutningen om 4 fastsette en terskelverdi for & identifisere ROBEK-kommuner aret for de
blir oppfert (varslingssystem) star man overfor en avveining. Settes terskelverdien lavt
(eksempelvis p > 0,10) identifiserer man en betydelig andel av kommuner som blir oppfert i
ROBEK i ar t (over 50 prosent) og minimerer “type 1"-feil, samtidig som omfanget av “type
2"-feil er hgyt. Settes terskelverdien hgyt (eksempelvis p > 0,3) minimeres summen av “type
2"-feil, mens omfanget av kommuner ROBEK som oppfares i ar t som identifiseres er betydelig

lavere.

Heldal (2007, s. 45) papeker at nar malet med estimeringen av en logistisk regresjonsmodell er
prediksjon er det viktig & validere prediksjonen. Heldal (2007, s. 45) begrunner dette med
folgende: A sammenligne de estimerte sannsynlighetene med de samme data som vi har brukt
til & estimere sannsynlighetene med, slik vi gjer ved testing av modellens tilpassing, vil gi et
for godt bilde av modellens prediksjonsevne. Heldal (2007, s. 45) konkluderer med at

valideringen bgr derfor skje mot andre data.

Den enkleste metoden for & validere er at dataene som legger grunnlaget for estimeringen deles
i to utvalg (Pripp, 2010). Deretter estimeres modellen for det ene utvalget (utvalg 1), og sa
benyttes de estimerte sannsynlighetene til & predikere utfall i det andre utvalget (utvalg 2).
Modellens prediksjonsevne er god dersom modellen som er estimert basert pa utvalg 1

representerer en treffsikker prediksjon for det ubrukte utvalget (utvalg 2).
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Basert pa at jeg har estimert modellen pa alle data har jeg ikke hatt mulighet til & validere
prediksjonene. Et alternativ kunne veert at jeg estimerte modellen for én avgrenset periode
(eksempelvis fra 2010 til 2015) og validere modellen i perioden som ikke inngikk i
estimeringen (eksempelvis fra 2016-2019). Manglende validering er et argument for at mine
prediksjoner kan gi et for godt bilde av modellens prediksjonsevne. Sett i sammenheng med at
prediksjonen i beste fall fanger opp halvparten av ROBEK-oppfaringene og det betydelige
omfanget av “type 1 -feil"og “type 2"-feil virker det som prediksjonsmodellen jeg har kommet

frem til har en lav prediksjonsevne.
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8.1

Politiske implikasjoner av resultatene

Selv om prediksjonene basert pa estimeringsresultatene til foretrukken modell sannsynligvis
ikke er gode nok for & fange opp fremtidens ROBEK-oppfaringer med tilstrekkelig
treffsikkerhet mener jeg allikevel at idéen om & etablere et varslingssystem er god. Et
varslingssystem i form av en rangering av landets kommuner i ar t etter hvor sarbare de er for
ROBEK-oppfaring i ar t+1, kan i seg selv veere en kostnadseffektiv mate a bevisstgjare
kommunene pa. En risiko ved a introdusere et slik system er at det ikke fanger opp kommuner
som er sarbare (‘type 1°-feil) og derigjennom blir en sovepute. En annen risiko er at
varslingssystemet fanger opp kommuner som er sarbare ("type 2”-feil) og utlgser ungdvendig
stress og innsats — selv om det ikke er behov for det. Slik sett vil varslingssystemets verdi bli

avgjort av hvor treffsikkert prediksjonene er.

Uavhengig om man gnsker a ga veien med a forsgke a lage en enda mer treffsikker prediksjons-

modell taler mine funn for at staten kan gjare grep for & redusere antall ROBEK-kommuner.

Er det ngdvendig at kommunene eksponeres for skatterisiko?

Det farste jeg har lyst til & gjere et poeng ut av er at analysen taler for at arbeidsledigheten i
kommunen pavirker sannsynligheten for & havne pa ROBEK. @kt arbeidsledighet i en
kommune bidrar bade til lavere skatteinntekter og at presset pa de sosiale tjenestene som
kommunene har ansvaret for gker. For kommuner som i utgangspunktet har lave inntekter eller
har forpliktet seg til & bruke mye av det gkonomiske handlingsrommet kan et slikt sjokk utlgse

oppfering pa ROBEK.

Basert pa 2018-data papeker KS (2019) at gjennomsnittlig skatteinntekt (som bestar av
inntektsskatt, formuesskatt og naturressursskatt) per innbygger i den enkelte kommune varierer
fra 82 700 kroner til 19 200 kroner, og malt som prosent av landsgjennomsnittet er det en
variasjon fra 269 prosent til 63 prosent. For & kompensere for inntektsvariasjonene er det
etablert en inntektsutjevningsordning som delvis utjevner skatteinntektene mellom kommuner
(KMD, 2021A). Som et utgangspunkt utjevnes 60 prosent av differansen mellom kommunens
skatteinntekter og gjennomsnittlig skatteinntekt i landet. Den symmetriske utjevningen
suppleres av tilleggskompensasjon til kommunene som har skatteinntekter under 90 prosent av
landsgjennomsnittet. Tilleggskompensasjonen utgjer 35 prosent av differansen mellom
kommunens skatteinntekter og 90 prosent av landsgjennomsnittet. Ifglge 1dsg & Aretun (2003)

virker inntektsutjevningen stabiliserende pa kommunens inntekter, men er ikke alltid ngytral

50



8.2

og gir fattige kommuner svake incitamenter til naeringsutvikling. Det er ogsa verdt & nevne at
inntektsutjevningen ikke er fullstendig. Eksempelvis inkluderes ikke eiendomsskatt og

konsesjonskraftinntekter.

Basert pa forstaelsen av dagens inntektsutjevning er én implikasjon av mine funn at en hgyere
grad av inntektsutjevning i inntektssystemet generelt vil redusere sannsynligheten for at
kommuner blir oppfert pa ROBEK. Et ytterpunkt er at staten tar hele skatteinntektsrisikoen.
Utover at en slik endring sannsynligvis reduserer risikoen for at kommuner mgter negative
skattesjokk og blir oppfert pA ROBEK kan endringen gke kommunesektorens samlede
forutsetninger for & produsere gode og likeverdige velferdstjenester. Det kan ogsa
argumenteres for at en slik tilpasning jevnt over vil gjgre det lettere for kommunene a

tilfredsstille lovpalagte krav, herav oppfyllelsen av generalistkommuneprinsippet.

Et annet argument for en slik tilpasning er at staten ved a ta hele skatterisikoen kan utjevne
deler av risikoen som kommunene star overfor. For eksempel vil flytting av en
hjgrnesteinsbedrift og skattebetalere fra kommune A til kommune B veare veldig negativt for
kommune A og veldig positivt for kommune B. Denne usystematiske skatterisikoen vil
imidlertid bli utlignet og veere irrelevant hvis staten tar hele skatterisikoen. Det er imidlertid
usikkert hvor stor del av skatterisikoen som kan sies a representere usystematisk risiko.

Det finnes ogsa argumenter mot hgyere utjevning av kommunenes skatteinntekter. Hvis vi
legger til grunn at skatteutjevningen gjgres provenyngytral vil gkt utjevning redusere
kommunenes incitamenter til a fa til vekst og neeringsutvikling. Siden grunnlaget for
fastsettelsen av rammetilskuddet er et innbyggertilskudd, som innebzrer at kommunene far et
likt tilskudd per innbygger, er det ikke slik at incitamentene blir helt borte. Utover reduserte
incitamenter kan det ogsa argumenteres for at gkt skatteutjevning bidrar til & redusere
kommunenes mulighet til & skille seg fra hverandre — og at konkurransen om a veere
vertskommune for nye bedrifter og nye innbyggere reduseres. Mindre konkurranse mellom
kommunene kan innebzre at det legges mindre vekt pa innovasjon og utvikling for & utvikle

bedre og mer kostnadseffektive tjenester.

Bar befolkningsnedgang kompenseres for?

Mine resultater taler ogsa for at risikoen for a bli oppfert i ROBEK gker hvis kommunen
opplever befolkningsnedgang. Nedgang i innbyggertall innebzrer behov for nedskalering av
tjenestetilbudet i kommunen. Det kan i seg selv veere utfordrende a fa til. For a eksemplifisere
dette kan vi se for oss at fem familier med syv barn i grunnskolealder (én i hvert klassetrinn)
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8.3

flytter ut av kommunen. Det kan vere utfordrende & nedskalere i grunnskoletilbudet og
redusere kostnadene uten at det gar ut over kvaliteten pa undervisningen til de andre barna.
Situasjonen blir spesielt utfordrende fordi befolkningsnedgangen reduserer kommunens
rammetilskudd, og kan utlgse nedgang i skatteinntekter.

Veksttilskuddet, som inngar i rammetilskuddet, er en kompensasjon til kommuner som
opplever serlig hay befolkningsvekst. Ifalge Prop. 1 S (2020-2021) er tilskuddet begrunnet i
at kommuner med hgy befolkningsvekst kan ha vansker med a tilpasse tjenestetilbudet til en
voksende befolkning. Det kan veere utfordrende a finansiere de ngdvendige investeringene uten
at det virker inn pa tjenestetilbudet. Det utlgsende kriteriet for a kvalifisere for veksttilskudd er
at den arlige veksten i innbyggertallet ma utgjere 1,4 prosent eller mer de siste tre arene og
skatteinntekten kan ikke overstige 140 prosent av landsgjennomsnittet (per innbygger) de siste
tre arene. | kommuneopplegget for 2021 (KMD, 2020) ble veksttilskuddet foreslatt & utgjere
62 252 kroner per innbygger.

Mine funn taler for at det ogsa kan vare utfordrende & skalere ned tilbudet, uten at det gar ut
over tjenestekvaliteten til gjenveaerende innbyggere. Det er ikke dpenbart at det er mer
utfordrende for kommunenes gkonomi at innbyggertallet gker enn at det reduseres. Slik sett
kan man argumentere for at det innfgres et nedgangstilskudd. En mulig innretning er a la
nedgangstilskuddet virke pa samme mate som veksttilskuddet, en annen er & la kommunen
beholde tilskuddet de ville fatt for de som har flyttet ut i tre ar. Ved & gi kommunene litt tid til
a omstille seg taler mine funn for at feerre kommuner blir oppfert paA ROBEK. Et slikt tilskudd
vil ogsa gi kommuner med befolkningsnedgang tid til & finne gode omstillingstiltak, slik at
nedskaleringen har minst mulig innvirkning pa tjenestetilbudet til gjenveerende innbyggere.
Utover at et slikt tiltak vil koste er et argument mot en slik innretning at demografiske
utviklingstrekk og flyttemanstre i stor grad kan forutsees. Et annet er at kommunene bgr ha en

buffer for & dekke merutgifter i slike situasjoner.

Er det behov for mer utjevning av inntekter og utgifter?

Jeg finner ogsa statistisk bevis for at kommuner med lavt gkonomisk handlingsrom (malt som
frie korrigerte inntekter per innbygger inkludert eiendomsskatt og konsesjonskraftsinntekter)
har en hgyere sannsynlighet for & havne pa ROBEK enn kommuner med hgyt gkonomisk
handlingsrom. Den apenbare forklaringen er at et lavt gkonomisk handlingsrom stiller strenge

krav til kommunens gkonomistyring og -planlegging. Alt annet likt er kommunen med lavt
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gkonomisk handlingsrom mer sarbar for uheldige sjokk og hendelser enn en kommune med

starre gkonomisk handlingsrom.

Implikasjonen av et slikt funn er at jeg har funnet et argument for stgrre grad av utjevning av
inntekter og utgifter pa tvers av kommuner. Basert pa diskusjonene rundt inntektsutjevning
over er de gvrige argumentene for en hgyere utjevning mer likeverdige tjenester pa tvers av
kommunegrenser. Kostnadene er som nevnt mindre incitamenter til naeringsutvikling og
reduserte muligheter til & konkurrere om a veere en attraktiv kommune. Sistnevnte kan ha

implikasjoner for kommunens incitamenter til innovasjon og utvikling av tjenestetilbudet.

Utgiftsutjevningen i kommunenes inntektssystem bygger pa et beregnet utgiftsbehov. Basert
pa at bakgrunnen for dagens utgiftsutjevning er basert pa en lang rekke statistiske analyser som
det er krevende for meg 4 etterprgve og forsta kan jeg ikke pasta at utgiftsutjevningen ikke er

fullstendig dekkende. Jeg har derfor valgt a ikke problematisere utgiftsutjevningen ytterligere.

Det er imidlertid verdt & nevne at mange kommuner har betydelige kraftinntekter som ikke
utjevnes. Eksempelvis kan en kommune ha inntekter fra konsesjonskraft, konsesjonsavgifter,
utbytte, eiendomsskatt pa kraftverk og naturressursskatt. Naturressursskatt er den eneste
kraftinntektsskilden som utjevnes mellom kommuner. Selv om inntektene varierer fra ar til ar
er det grunn til & tro at en starre grad av utjevning av disse inntektene ville bidratt til mer
likeverdige tjenester pa tvers av kommuner. Barrieren for en slik omfordeling ligger i
kommunenes eierskap i kraftverk, eigedomsskattelova, vassdragsreguleringsloven og

industrikonsesjonsloven — som vanskelig kan gjgres noe med.
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o Konklusjon og videre forskning

Med utgangspunkt i estimering av alle mulige kombinasjoner av de fem forklaringsvariablene
kommer jeg frem til at modellen med befolkningsendring, arbeidsledighet og frie korrigerte
inntekter er den mest treffsikre modellen. Basert pd den foretrukne modellen finner jeg
statistisk statte for fglgende hypoteser:

e Hypotese 2: Nedgang i kommunenes folketall gker sannsynligheten for & bli oppfart i
ROBEK. En sannsynlig gkonomisk mekanisme for dette er at nedgang i folketall utlgser
behov for nedskalering av kommunenes tjenestetilbud samtidig som kommunene far
lavere rammeoverfgringer.

e Hypotese 3: @kt arbeidsledighet i kommunen gker sannsynligheten for a bli oppfart i
ROBEK. Forklaringen kan veere at gkt arbeidsledighet reduserer skatteinngangen og
legger press pa de kommunale tjenestene.

e Hypotese 5: Reduksjon i kommunenes handlingsrom gker sannsynligheten for a bli
oppfert i ROBEK. En sannsynlig forklaring kan vere at lavere gkonomisk handlings-
rom setter press pa kommunens gkonomi og gjer det vanskeligere & oppna balanse

mellom inntekter og utgifter.

Basert pa den foretrukne modellen er det mulig & predikere sannsynligheten for oppfaring i
ROBEK. Sett i sammenheng med at prediksjonen i beste fall fanger opp halvparten av ROBEK-
oppfaringene og at det er betydelige omfang av “type 1"-feil"og “type 2"-feil, virker det som at
prediksjonsmodellen har for lav prediksjonsevne. Til tross for disse svakhetene har min studie
bidratt til mer kunnskap om hvilke kommuner som er sarbare for ROBEK-oppfering. En
mulighet for videre forskning er a undersgke naermere om forklaringsvariabler i ar t-1, t-2 osv.
gir en mer treffsikker prediksjonsmodell. En annen mulighet for styrking av modellens
prediksjonsevne, er & finne andre forklaringsvariabler som kan ha relevans for sannsynligheten
for & inkluderes i ROBEK-listen.

Mine funn taler for at staten har virkemidler for & redusere omfanget av kommuner som blir
oppfert pa ROBEK. Staten kan ta en starre del av skatterisikoen som kommunene star overfor

i dag, kompensere for nedgang i innbyggertall og utjevne kraftinntekter pa tvers av kommuner.

| min studie har jeg valgt a teste kommunenes gkonomiske handlefrihet ved & anvende frie

inntekter korrigert for beregnet utgiftsbehov. Fordelen ved denne variabelen er at den fanger

54



opp alle identifiserte forhold som pavirker kommunens utgifter, slik som befolknings-
sammensetning, stordriftsfordeler, reiseavstander og omfanget av grupper eller kjennetegn som
antas a pavirke kommunenes utgifter. Ved a inkludere denne variabelen fanger vi derfor opp
en lang rekke forhold som kan forklare ROBEK-oppfaringer. En svakhet med denne
tilnermingen er hvordan beregningen av utgiftsbehovet kan ha blitt gjenstand for korrigeringer

i lgpet av perioden jeg studerer.

Perioden fra 2010 til 2019 representerer en periode med stort sett fallende og lav rente. Lavere
rente er positivt for kommunegkonomien. Hva som skjer med kommunenes evne til a
opprettholde en barekraftig gkonomisk situasjon nar de paferes negative sjokk som gkt rente
har derfor ikke veert mulig a studere med dette datasettet. En potensiell utvidelse av studien er

derfor & estimere modell 31, som inkluderer renteekspontering, i en periode med stigende rente.

| oppsettet av modellen har jeg valgt & kontrollere for arsfaste-effekter, men ikke
kommunefaste-effekter. Argumentet for & ikke kontrollere for kommunefaste-effekter er at de
estimerte koeffisientene av en modell p& endringsform er vanskeligere a tolke og anvende. Selv
om jeg mener dette valget er rimelig, tror jeg det kunne vaere interessant & undersgke en modell

med kommunefaste-effekter.

Personlig synes jeg avveiningen mellom 4 sikre likt kommunalt tilbud til norske innbyggere og
lokalt selvstyre i form av muligheter for 4 tilpasse tilbudet til egen befolknings interesser og
preferanser og lokal kunnskap om privat naeringsliv, geografi, infrastruktur og kultur, er sveert
interessant. Vi har allerede et system der staten kontrollerer mye av kommunenes
handlingsrom. A havne pd ROBEK-listen innskrenker det kommunale selvstyret enda mer.
Samtidig er det trist for innbyggere i kommuner med ikke-barekraftig gkonomi hvis
konsekvensene er langt darligere utdannings-, infrastruktur- eller pleie- og omsorgstjenester
enn hva gvrige innbyggere i Norge mottar. Det finnes ingen fasit pa hvordan vi skal organisere
de ulike nivaene av forvaltningen i Norge, men et skritt i riktig retning vil veere a forsta enda
bedre hva som forarsaker sviktende gkonomisk styring i kommunene for slik & kunne sette inn
tiltak for & unnga at staten ma ta mer styring over kommunene. Jeg haper denne master-

oppgaven er et bidrag i den retning.
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Vedlegg 1 — Dokumentasjon

V1.1 Kilder for datagrunnlaget anvendt i analysen
For 4 sikre etterprgvbarhet har jeg valgt @ dokumentere den konkrete kilden for dataene som
er anvendt i den mikrogkonometriske modellen (se tabell under).

Tabell V1.1  Kilde for datagrunnlaget anvendt i analysen

Variabel Kilde

ROBEK-dummy Kommunal- og moderniseringsdepartementet, URL (nedlastet 13.

juni 2021): https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-

regioner/kommuneokonomi/robek-2/id449305/

Politisk fragmentering | Statistisk sentralbyra, Tabellnummer 04813 i Statistikkbanken

Befolkningsendring Statistisk sentralbyra, Tabellnummer 07459 i Statistikkbanken

Arbeidsledighet Statistisk sentralbyra, Tabellnummer 10540 i Statistikkbanken
Renteeksponering Statistisk sentralbyra, egen bestilling

Frie korrigerte Kommunal- og moderniseringsdepartementet, egen bestilling
inntekter

V1.2 STATA-syntaks anvendt for de fire mest treffsikre modellene
For 4 sikre etterprgvbarhet har jeg valgt & dokumentere STATA-syntaksen som er anvendt for

a estimere de fire mest treffsikre modellene (se tabell under).

Tabell V1.2  STATA-syntax for de mest treffsikre modellene

Modell Syntax

21 logistic d_robek d_2010d_2011 d_2012 d_2013 d_2014 d_2015d_2016 d_2017
d_2018 LED_t1 IT_t1, vce(cluster id)

2] logistic d_robek d_2010 d_2011 d 2012 d_2013 d_2014 d_2015 d_2016 d_2017
d_2018 Gelt_t1 IT_t1, vce(cluster id)

3H logistic d_robek d_2010d_2011 d_2012 d_2013 d_2014 d_2015d_2016 d_2017
d_2018 bvekst_t1 LED t1 IT_t1, vce(cluster id)

31 logistic d_robek d_2010 d_2011d 2012 d_2013 d_2014 d_2015d_2016 d_2017
d_2018 bvekst_t1 Gelt _t1 IT _t1, vce(cluster id)
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V1.3 Plottdiagrammer mellom forklaringsvariablene

For a sikre etterprgvbarhet har jeg valgt a dokumentere plottdiagrammer mellom de fem

utvalgte forklaringsvariablene (se figur under).
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Vedlegg 2 — Resultater for alle mulige modellversjoner

V2.1 Modeller med én forklaringsvariabel
Tabell V2.1  Estimerte oddsrater (med p-verdi i parentes) for en logit-modell for a forklare
ROBEK-oppfaring i ar t+1 — modeller med én forklaringsvariabel,
estimeringsar 2010-2019*

Konstantledd 0,01 ~0,00 ~0,00 ~0,00 0,03

(0,000)** | (0,000)** | (0,000)** | (0,000)** | (0,003)**
Partifragmentering t 0,12

(0,182)
Befolkningsendring t 0,96
(0,032)*
Arbeidsledighet t 1,50
(0,000)**
Renteeksponering t 1,03
(0,000)**
Frie korrigerte inntekter t 0,98
(0,001)**

*Estimeringsresultatene omfatter ogsa arsdummyer for arene 2010-2018 (2019 er referansear), som
ikke er vist for & bevare lesbarheten. Hvis de estimerte koeffisientene innebarer at p-verdien er mindre
eller lik én prosent (0,01) er de tilegnet to stjerner (**), og én stjerne (*) hvis p-verdien tilfredsstiller 5

prosent-niva (0,05).
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V2.2 Modeller med to forklaringsvariabler

Tabell V2.2  Estimerte oddsrater (med p-verdi i parentes) for en logit-modell for a forklare
ROBEK-oppfaring i ar t+1 — modeller med én forklaringsvariabel,
estimeringsar 2010-2019*

Konstantledd 0,01 ~0,00 ~0,00 0,04 ~0,00

(0,000)** | (0,000)** | (0,000)** | (0,005)** | (0,000)**
Partifragmentering t 0,15 0,09 0,41 0,33

(0,207) (0,083) (0,700) (0,491)

Befolkningsendring t 0,96 0,89

(0,015)* (0,068)
Arbeidsledighet t 1,55 1,47

(0,000)** (0,000)**
Renteeksponering t 1,03
(0,000)**
Frie korrigerte inntekter t 0,98
(0,005)**

*Estimeringsresultatene omfatter ogsa arsdummyer for arene 2010-2018 (2019 er referansear), som

ikke er vist for & bevare lesbarheten. Hvis de estimerte koeffisientene innebarer at p-verdien er mindre

eller lik én prosent (0,01) er de tilegnet to stjerner (**), og én stjerne (*) hvis p-verdien tilfredsstiller 5

prosent-niva (0,05).
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Tabell V2.3  Estimerte oddsrater (med p-verdi i parentes) for en logit-modell for & forklare

ROBEK-oppfgring i ar t+1 — modeller med én forklaringsvariabel,
estimeringsar 2010-2019*

Konstantledd =0,00 0,02 =0,00 0,02 0,01

(0,000)** | (0,007)** | (0,000)** | (0,001)** (0,011)*
Partifragmentering t
Befolkningsendring t 0,85 0,96

(0,128) (0,016)*
Arbeidsledighet t ~1,00 1,55
(0,999) (0,000)**

Renteeksponering t 1,03 1,03 1,03

(0,000)** (0,000) ** (0,000)**
Frie korrigerte inntekter t 0,98 0,98 0,98

(0,002)** (0,002)** (0,094)

*Estimeringsresultatene omfatter ogsa arsdummyer for arene 2010-2018 (2019 er referansear), som
ikke er vist for & bevare lesbarheten. Hvis de estimerte koeffisientene inneberer at p-verdien er mindre
eller lik én prosent (0,01) er de tilegnet to stjerner (**), og én stjerne (*) hvis p-verdien tilfredsstiller 5
prosent-niva (0,05).
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V2.3 Modeller med tre forklaringsvariabler

Tabell V2.4  Estimerte oddsrater (med p-verdi i parentes) for en logit-modell for & forklare

ROBEK-oppfaring i ar t+1 — modeller med én forklaringsvariabel,
estimeringsar 2010-2019*

Konstantledd 0,10 ~0,00 0,03 ~0,00 0,02
(0,000)** | (0,000)** | (0,010)** | (0,000)** | (0,001)**
Partifragmentering t 0,07 0,16 0,40 0,43 0,25
(0,062) (0,468) (0,547) (0,716) (0,288)
Befolkningsendring t 0,84 0,82 0,96
(0,012)* (0,085) (0,014)*
Arbeidsledighet t 1,52 1,01 1,58
(0,000)** (0,962) (0,000)**
Renteeksponering t 1,03 1,34
(0,000)** (0,000)**
Frie korrigerte inntekter t 0,98 0,98
(0,004)** (0,006)**

*Estimeringsresultatene omfatter ogsa arsdummyer for arene 2010-2018 (2019 er referansear), som

ikke er vist for & bevare lesbarheten. Hvis de estimerte koeffisientene innebarer at p-verdien er mindre

eller lik én prosent (0,01) er de tilegnet to stjerner (**), og én stjerne (*) hvis p-verdien tilfredsstiller 5

prosent-niva (0,05).
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Tabell V2.5 Estimerte oddsrater (med p-verdi i parentes) for en logit-modell for & forklare

ROBEK-oppfgring i ar t+1 — modeller med én forklaringsvariabel,
estimeringsar 2010-2019*

*Estimeringsresultatene omfatter ogsa arsdummyer for arene 2010-2018 (2019 er referansear), som

Konstantledd 0,01 0,00 0,03 0,02 0,01
(0,011)* (0,000)** | (0,003)** (0,079) (0,010)**
Partifragmentering t 1,74
(0,840)
Befolkningsendring t 0,85 0,82 0,75
(0,117) (0,004)** (0,018)*
Arbeidsledighet t 1,01 1,53 1,01
(0,942) (0,000)** (0,961)
Renteeksponering t 1,03 1,03 1,03 1,03
(0,000)** | (0,000)** (0,000)** | (0,000)**
Frie korrigerte inntekter t 0,98 0,98 0,96 0,98
(0,125) (0,001)** (0,039)* (0,099)

ikke er vist for a bevare lesbarheten. Hvis de estimerte koeffisientene innebzarer at p-verdien er

mindre eller lik én prosent (0,01) er de tilegnet to stjerner (**), og én stjerne (*) hvis p-verdien

tilfredsstiller 5 prosent-niva (0,05).
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V2.4 Modeller med fire forklaringsvariabler

Tabell V2.6  Estimerte oddsrater (med p-verdi i parentes) for en logit-modell for & forklare

ROBEK-oppfaring i ar t+1 — modeller med én forklaringsvariabel,
estimeringsar 2010-2019*

Konstantledd ~0,00 0,03 0,02 0,01 0,02
(0,000)** | (0,005)** (0,079) (0,011)* (0,077)
Partifragmentering t 0,15 0,17 0,74 1,74
(0,474) (0,205) (0,916) (0,841)
Befolkningsendring t 0,81 0,79 0,74 0,74
(0,081) (0,002)** (0,020)* (0,017)*
Arbeidsledighet t 1,04 1,55 1,01 1,05
(0,842) (0,000)** (0,981) (0,815)
Renteeksponering t 1,03 1,03 1,03 1,03
(0,000)** (0,000)** | (0,000)** | (0,000)**
Frie korrigerte inntekter t 0,98 0,97 0,98 0,96
(0,002)** (0,062) (0,128) (0,041)*

*Estimeringsresultatene omfatter ogsa arsdummyer for arene 2010-2018 (2019 er referansear), som

ikke er vist for & bevare lesbarheten. Hvis de estimerte koeffisientene innebarer at p-verdien er mindre

eller lik én prosent (0,01) er de tilegnet to stjerner (**), og én stjerne (*) hvis p-verdien tilfredsstiller 5

prosent-niva (0,05).
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V2.5 Modell med fem forklaringsvariabler

Tabell V2.7  Estimerte oddsrater (med p-verdi i parentes) for en logit-modell for a forklare

ROBEK-oppfaring i ar t+1 — modeller med én forklaringsvariabel,

estimeringsar 2010-2019*

Konstantledd 0,03
(0,076)
Partifragmentering t 0,67
(0,892)
Befolkningsendring t 0,73
(0,020)*
Arbeidsledighet t 1,05
(0,804)
Renteeksponering t 1,03
(0,000)**
Frie korrigerte inntekter t 0,97
(0,063)

*Estimeringsresultatene omfatter ogsa arsdummyer for arene 2010-2018 (2019 er referansear), som
ikke er vist for & bevare lesbarheten. Hvis de estimerte koeffisientene innebarer at p-verdien er mindre
eller lik én prosent (0,01) er de tilegnet to stjerner (**), og én stjerne (*) hvis p-verdien tilfredsstiller 5

prosent-niva (0,05).
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Vedlegg 3 — Dokumentasjon av interaksjonsledd

V3.1 Modell 3H med interaksjonsledd

Tabell V3.1

Estimert odds-ratio (med p-verdi i parentes) for en logit-modell for & forklare
ROBEK-oppfaring i ar t+1, estimeringsar 2010-2019*

Konstantledd 0,03 0,03 0,03 0,01
(0,003)** (0,004)** (0,003)** (0,010)**

Partifragmentering t

Befolkningsendring t 0,82 0,79 0,73 0,81
(0,004)** (0,850) (0,442) (0,003)**

Arbeidsledighet t 1,53 1,52 1,53 2,27
(0,000)** (0,000)** (0,000)** (0,162)

Renteeksponering t

Frie korr. inntekter t 0,98 0,98 0,98 0,99
(0,001)** (0,001)** (0,001)** (0,225)

Interaksjon mellom befolknings- 0,92

endringer og arbeidsledighet t (0,222)

Interaksjon mellom befolknings- ~1,00

endringer og frie korr. inntekter t (0,782)

Interaksjon mellom arbeidsledighet ~1,00

og frie korr. inntekter t (0,496)

*Estimeringsresultatene omfatter ogsa arsdummyer for arene 2010-2018 (2019 er referansear), som

ikke er vist for & bevare lesbarheten. Hvis de estimerte koeffisientene inneberer at p-verdien er mindre
eller lik én prosent (0,01) er de tilegnet to stjerner (**), og én stjerne (*) hvis p-verdien tilfredsstiller 5
prosent-niva (0,05).
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V3.2 Modell 31 med interaksjonsledd

Tabell V3.2

Estimert odds-ratio (med p-verdi i parentes) for en logit-modell for & forklare
ROBEK-oppfaring i ar t+1, estimeringsar 2010-2019*

Konstantledd 0,02 0,02 0,03 0,04
(0,079) (0,079) (0,113) (0,245)

Partifragmentering t

Befolkningsendring t 0,75 0,79 0,13 0,75
(0,018)* (0,194) (0,033)* (0,020)*

Arbeidsledighet t

Renteeksponering t 1,03 1,03 1,03 1,02
(0,000)** (0,000)** (0,000)** (0,475)

Frie korr. inntekter t 0,96 0,96 0,96 0,96
(0,039)* (0,042)* (0,032)* (0,132)

Samspill mellom befolknings- =1,00

endringer og renteeksponering t (0,695)

Samspill mellom befolknings- 1,02

endringer og frie korr. inntekter t (0,051)

Samspill mellom renteeksponering ~1,00

og frie korr. inntekter t (0,999)

*Estimeringsresultatene omfatter ogsa arsdummyer for arene 2010-2018 (2019 er referansear), som
ikke er vist for & bevare lesbarheten. Hvis de estimerte koeffisientene innebarer at p-verdien er mindre
eller lik én prosent (0,01) er de tilegnet to stjerner (**), og én stjerne (*) hvis p-verdien tilfredsstiller 5

prosent-niva (0,05).
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