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Dersom ein kommune har hgge inntekter vil kommunen bruke
mye pd alle sektorar. Har kommunen lige inntekter, brukar
den mindre. Men samanliknar ein kommunar med like inntekter,
vil dei bruke inntektene pd ulike omrdde alt etter kva turfter
innbyggarane i kommunen har. Dette kan ein nytte til & finne
ut kva for eigenskapar det er ved kommunen som gir hggare ut-
gifter og kor sterk denne samanhengen er i gjennomsnitt.

Dersom det er vist & vere ein slik samanheng mellom ut-
gifter og eigenskapar ved ein kommune og vi ogsd kan forklare
reint teoretisk kvifor det bgr vere ein slik samanheng mellom
utgifter og eigenskapar, kan vi nytte eigenskapane til indi-
katorar pd turfter. Eg vil kalle dei behovsindikatorar. £

Pedersen (1981) har undersgkt dei norske kommunane i 1976
og kva eigenskapar ein da kunne kalle behovsindikatorar.
Eg skal her ta utgangspunkt i hans arbeid og sj& litt narmare
pa dei folkerikaste kommunane og i kva grad vi kan sj& pa
storleik som ein sjglvstendig behovsindikator. Sett pd spissen
er spgrsmalet om Oslo har trong for utgifter berre p& grunn av
storleiken. Eller sagt pd en annan mdte: Finst det ein genuin
storbyfaktor som skulle tilseie at storbyar er dyrare i drift
enn mindre kommunar om alt anna var likt ?

Svaret mitt er klart og greitt JA. St¢grre kommuner er
dyrare i drift enn mindre kommunar s& langt vi kan kontrol-
lere at alt anna er likt. Og dei vil ngdvendigvis midtte vere
dyrare sa lenge dei er stgrre og kommunane skal tilby nokolundne
likeverdige tenester.

Resten av denne artikkelen vil eg freiste & forklar kvifor
eg gir dette svaret.

Om & vere stor

Legg merke til at vi har svart lett for & seie "BERRE" fordi
dei er store. Det strir imot det meste vi synest & ha lart om

X)Eit noko omarbeidd foredrag fr& Oslo kommune sin konferanse om
"STORBYFAKTORENES BETYDNING FOR DEN KOMMUNALE @KONOMI"
I arbeidet med manuskriptet har eq hatt nytte av kommentarar
frd Asmund Langsether og Svein Einersen.



stordriftsvinstar og det gkonomiske i & bygge tett. Det

strir kanskje ogsad mot det inntrykket som sit igjen fra

ein lang periode da Oslo var ein rik kommune i den tyding

av ordet at dei ut fra behovsindikatorane disponerte meir
inntekter for & lgyse oppgavene sine enn dei fleste andre
kommunar. S& seint som i 1976 hadde Oslo netto til dispo-
sisjon ca. 110 mill. meir enn det ei lik fordeling av landets
totale kommunale gkonomi skulle tilseie. Men av dei 1990 mill.
dei burde hatt til disposisjon skulle 130 mill, eller 6.5%
vore eit reindyrka storleikstillegg som dei skulle hatt"berre"”
fordi dei er s& store.

Det har vore diskutert korleis ein kan finne ein fornuftig
indikator p& storleik i denne samanhengen. Svaret pd det
spgrsmalet er heilt avhengig av kvifor ein meiner utgifts-
trongen er paverka av storleiken.

Det har t.d. vore hevda at det kan ha samanheng med at i
store kommuner vil ein matte duplisere tenesteproduksjons-
einingane dvs. fleire skolar, fleire sosialkontor etc. og at
det skulle gi aukande kostnader til fleire produksjonseinigar
ein har (Hansen 1983). Faktisk viser ikkje folketal nokon
samanheng med pr. capita utgifter til undervisning. Men sjglv
om ein slik samanheng skulle vere pévist,ville ikkje eg kalle
dette ein genuin storbyfaktor. Dersom eit aukande tal
einingar for tenesteproduksjon var &rsaka til dei stgrre
utgiftene,ville ei teljing av desse gi behovsindikatoren og
den ville vere like god for ein grisgrendt kommune som for
ein storby. Det har ogsd vore nemnt at storbyane er spesielile
pa grunn av boligmassens samansetjing eller befolkningas
aldersfordeling og fordeling pa sivilstand. Pendling og
inn/utflytting har og vore nemnt. Det kan godt vere at store
byar er spesielle rekna etter desse variablane, men det er i
prinsippet ingenting i vegen for at mindre kommunar kan vere
like spesielle. Det kan derfor ikkje vere rett a kople slike
indikatorar til ein teori om storbyfaktorane.

Den enklaste indikatoren pa& storbyfaktoren er rett og slett
talet pa innbyggjarar. Ein betre indikator - teoretisk sett -



ville vere talet p& persondr tilbrakt innan kommunens grenser.

Kvifor det er dette som er storbyfaktoren skal vi straks
diskutere na®rmare. Men f¢r vi gdr igang med det er det eit
skille vi mad ha klart for oss. Vi md skille mellom storleik
i form av talet pa personar og befolkningstettleik i form av
talet pa personar pr. arealeining innanfor bebygde omrade.

Sjglv om store byar alltid vil vere tettbygde, er det heilt
ngdvendig & skille mellom desse faktorane i dei teoretiske
resonnementa og eg trur det kan ha ein viss praktisk nytte ogsa.

Litt om premissar og omgrep

Vi vil utover i diskusjonen nytte omgrepet sosialt system om
kommunen. I dette ligg det at det i kommunen finst ulike
typer aktgrat som er avhengige av kvarandre mellom anna gjennom
arbeidsdeling. Innan systemet blir det utfgrt ulike aktivitetar
som verkar inn pd kvarandre. Arbeidsdelinga saman med ein
del andre oppdelingar av aktgrane og aktivitetane deira gir
ein intern struktur til det sosiale systemet. Kommunestyret
kan i dette biletet sjdast pd som ein systemansvarleg aktgr.
Kommunen skal ta seg av kollektive oppgaver og regulere og
koordinere aktiviteten til andre aktgrar i systemet.

Nér vi skal vurdere korleis storleik kan verka inn pd turfta
for gkonomiske middel m& vi ta utgangspunkt i det sosiale
systemet og korleis det endrar samansetjing og verkemidte
ettersom storleik og folketettleik endrar seq.

Storleik og folketettleik

Det er vist i mange samanhengar at den sosiale strukturen
i eit system er betinga av bade storleiken og folketettleiken
og at storleik og tettleik i den samanhengen er tiln=®rma uav-
hengige determinantar (Berge 1982).

Vi skal sj& pd& to enkle tabeller fra ein studie gjort i U.S.A.
i byrjinga av 70-ara (Berry og Kasarda 1977).



Tabell 1 Administrativ stab i prosent av alle tilsette i
skalesystem av ulik storleik og relativ storleik
pd& grupper i administrasjonen som utfgrer leiar-
oppgédver, sambandsoppgdver og spesialist oppgéver
etter storleiken av skolesystemet

Prosent av administrasjon til

Prosent til- ulike oppgaver
Storleik sett i admi~ Leiar- Sambands- Spesialist
av skolen nistrasjon oppgaver oppgdver oppgaver
Under 25 (N=71) 12.88 76.90 7.65 15.45
25-99 (N=64) 17:11 47.65 26.80 25.54
100-750 (N=33) 18.70 35.23 38.15 26 .61
Over 750(N=10) 20.48 27.78 45.23 26.98

Kjelde: Berry & Kasarda 1977 tabell 16.2. og 16.4.

Tabellen viser at det er ein klir samanheng mellom storleiken
pa eit skolesystem og andelen tilsette som utfgrer ulike
typer oppgdver. Storleiken av skolesystemet er rekna etter
talet p& tilsette. Dei tilsette er delt inn i fire grupper
etter kva oppgdver dei utfgrer: vanlege lararoppgdver, leiar-
oppgaver, sambandsoppgdver og spesialistoppgaver. I tabellen
er dei som utfgrer vanlege lararoppgaver halde utanfor.

Dei tre andre oppgédvetypene er rekna & utgjere administrasjonen.
Vi ser d& at nar skolesystemet veks vil det relative styrke-
tilhgvet mellom dei tre oppgavene i administrasjonen
endre seqg samtidig som den delen administrasjonen utgjer av
alle tilsett veks.

Medan den delen som utfgrer leiaroppgdver minkar s& veks den
delen som utfgrer sambandsoppgdver raskt. Dersom eit stort
skolevesen er dyrt, er det altsd ikkje berre talet pa skolar
som er &rsak. Problemet med & koordinere aktivitetane til
eit stort tal einingar er ogsd ein viktig faktor. Det er sam-
bandsfunksjonane i sentraladministrasjonen som vil vekse og

som gir raskt veksande utgifter.

No er ikkje institusjonelle system som skolesystem utan
vidare samanliknbare med sosiale system som kommunar. I neste
tabell ser vi korrelasjonen mellom storleiken av ulike typer
system og storleiken pd dei strukturelle komponentane vi her
har nytta.



Tabell 2 Korrelasjonarl) mellom storleiken (log) av eit
system og storleiken av dei strukturelle kompo-
nentane til systemet for ulike typer system

Strukturell Skole~- "Kommunar" "Stater"
komponent system (Lokalsamf.) (Storsamf.)
(N=178) (N=207) (N=43)
Leiaroppgaver -.431 .045 .359
(.001) (.258) (.009)
Sambandsoppgaver .776 .302 «371
(.001) (.001) (.007)
Spesialistoppgdver .358 .229 .306
(.001) (.001) (.023)
Samla administrasjon .438 .320 .398
(.001) (.001) (.004)

1) Produkt-moment korrelasjon. Signifikansnivd i parentes.
Kjelde: Berry & Kasarda 1977, tabell 16.3.

Denne tabellen viser at det ikkje er nokon negativ saman-
heng mellom stg¢rrelsen av leiarsegmentet og storleiken av
lokalsamfunn og storsamfunn slik det er det for institusjonar.
Det er heller ikkje ein like sterk positiv samanheng mellom
storleiken av sambandssegmentet og storleiken av lokalsamfunna.
Men for alle typer system er det ein klar samanheng mellom
storleik av systemet og storleik av administrasjonen.

For & skj¢gne kvifor vi md vente & finne slike samanhengar,
m& vi g& attende til skillet mellom folketal og folketettleik
og spgrsmdlet om korleis desse verkar inn pd mengda og typen
av oppgaver som m& lgysast innan eit sosialt system og vilkara
for & kunne lgyse oppgavene.

Nar det gjeld typer av oppgdver kommunen m& ta pi seg er det
ikkje noko som seier at dei skulle vere andre i store kom-
munar enn i smd - om vi held tettleiken konstant.

Derimot vil ein vente at kommunen vil matte f& fleire og
fleire oppgdver med aukande tettleik av befolkninga. Til
tettare folk bur og arbeider til stg¢rre konsekvensar har



aktivitetane deira for kvarandre. Dette problemet er lett
synleg i hgve til avfallsproduksjon: s¢ppel, luftforureining,
stgy, trafikkorker, kger etc.

Nar tettleiken veks vil derfor kommunen m&tte komme inn som
koordinator og regulator pd stendig nye felt. Dette vil i
det minste kreve ein betre utbygd sentraladministrasjon for
kommunen. Krava til kommunen som systemansvarleg aktgr vil
pa dette omrddet vekse raskare enn tettleiken.

Aukande tettleik gir ogsd aukande konkurranse om tilgangen
péd areal, spesielt boligareal. Dette gir seg mellom anna ut-
trykk i aukande boligprisar. For den systemansvarlege aktgren
vil dette gi seg utslag i aukande utgifter til sosial omsorg,
og til bolig/utbyggingsform&l. Bolig og utbyggingsutgiftene
er ogsd paverka av tettleiken pd ein annan mdte. Den sterke
arealutnyttinga som stor tettleik krev, gjer det b3de vanske-
leg og dyrt & endre pd arealbruken ndr teknisk utvikling innan
produksjon eller transport gjer slik endring ngdvendig (kva
som er ngdvendig pa dette feltet er sjglvsagt diskutabelt).

Aukande folkemengd endrar ikkje pa typen oppgaver for kom-
munen. Men karakteren til mange oppgdver vil endre seg
markert. Nar folkemengda aukar md& kommunen ha fleire tilsette
for & yte den service befolkninga har krav p&. Men desse
fleire tilsette skal koordinerast og aktivitetane deira skal
kontrollerast. Informasjon md hentast inn bidde innan kommunens
administrasjon og fra befolkninga. Dette arbeidet fell péa
sentraladministrasjonen i kommunen og med aukande folketal wvil
arbeidsmengda i sentraladministrasjonen matte vekse med kva-
dratet av folketalet dersom talet pd tilsette i service-
sektorane i kommunen er proporsjonalt med folketalet. Dette
fplgjer av at talet pa mogelege samband i ein organisasjon med
N personar er N(N-1)/2 og ein fgresetnad om at koordinerings-
arbeidet vil vere proporsjonalt med talet p& mogelege samband.
Folketal kan ogsa vere indikator for eit anna fenomen som har

verknad pa kommunen og trongen den har for gkonomiske middel.

Det samfunnet vi lever i, er avhengig av og fostrar eit
stort volum reiser. BAade turistar og forretningsreisande

samlar seg i byane og meir til stg@grre byane er.



Mellombels opphald i ein kommune bidrar 1litt til slitasjen
pd infrastrukturen t.d. innan transportsektoren og bidrar
litt til kg¢er og kapasitetsproblem. Dette gir t.d. mindre
effektivitet til naringslivet i kommunen og dermed mindre
inntekter samtidig som kger og kapasitetsproblem vil dukke
opp hos den systemansvarlege aktgren i form av krav om ut-
bygging. Mengda av denne typen mellombels befolkning aukar
truleg med kvadratet av folketalet slik som ngdvendig kommu-
nikasjonsarbeid. I mangel av tal for mellombels tilstades-
verande befolkning vil ein kunne nytte talet p& innbyggjarar
som indikator.

Norske kommunar i 1976

Ut frd det vi har sett og ut frd teoretiske vurderingar vil
bade folketettleik og folketal verke sarleg pd utgiftene til
sentraladministrasjonen i1 ein kommune. Stort folketal indi-
kerer dessuttan trong for ein relativt stg¢rre kapasitet pa
vissa infrastrukturtenester som t.d. kollektivtrafikk. Pr.
capita-utgifter til kollektivtrafikk m& ein vente & finne
stgrre til stgrre kommunen er (med konstant tettleik).

Vi skal no sja om dette lar seg etterspore i utgiftene
til norske kommunar.

I ein studie av inntektsfordelinga mellom kommunane i 1976
har Jan-Tore Pedersen sett pa kva for karakteristika ved ein
kommune som viser seg & ha samanheng med utgiftene. Av 48
karakteristika han undersgkte viste dei fglgande i tabell 3
seg & ha ein samanheng med utgiftene til drifta av kommunen
rekna pr. innbyggar.



Tabell 3 Behovsindikatordar som i 1976 viste samvariasjon med
utgiftsnivdet etter kontroll for inntektsniva.

Behovsindikatoranes
vekter i kr. pr.
Behovsindikatorar innbyggar
(Regresjonskoeffisientar)

o/oo befolkningsend- o
ring 72-76 1,12011

Folketal - ,00049

Kvadrert folketal

(pr. 1000 innb.) 190252
Absolutt tal over 67 ar 00733
o/oo 0-7 &r ,44700
o/o0 7-16 &r 4,96000
o/oo 20-67 Aar ,66770
Einslege over 70 ar

i o/oo av befolkn 3,62000
Befolkningstettleik -52,27000
Befolkningstettleik kvadrert 3,56000
o/oo Inpendlarar , 29830
Primernaringsandel i o/oco -,13360

Tertierneringsandel i o/oo -,04970

Inntektsnivd pr. innbyggar ,00288

o/oo einslege forsgrgarar 2,04500

Mortalitet o/oo 2,81300

o/00 av husvaera bygd fgr 1920 .44090

Byggkostn.variasj. 6,20000

Areal ,00050

Veglengde 4,64290

Bilar pr. 1000 Innb. (personbil) ,63080

By-land 42,30000

Fiskerikommunar 94,62000

Nord-Norge 205,58000

Midt- og Nordvest-landet 34,15000

Oslo-regionen 86,80000

Indre @stlandet -112,69000

Konstant 1.522,40000

Kjelde: Pedersen 1981, tabell 5.2.



Dei 48 variablane som karakteriserte kommunane var valde ut

fra at dei kunne tenkast & ha samanheng med ein kommunes
trbng for inntekter til & lg¢yse oppgdver. N&r ein ikkje finn
nokon samanheng mellom ein behovsindikator og utgiftene i ein
kommune tyder det berre at pr. i dag har ikkje mange nokn
kommuner sett pd desse mogelege oppgdvene som noko dei bgr

ta seg av, eller samanhengane er for svake til & oppdagast.
Det kan t.d. skje dersom det er lite variasjon i behovsindi-
katoren. I det hg¢vet vil turfta dekkast av konstantlekken i

likninga.

Den karakteristikken som sterkast paverkar utgiftene er
sjplvsagt inntektene. Inntekt reknar vi ikkje som ein
behovsindikator. Men nar ein kontrollerer for variasjonar
i inntekt og likevel finn ein samanheng mellom utgifter og
andre variablar tolkar vi det som eit uttrykk for at ein i
dei fleste kommunane i dag tar omsyn til den turfta som ligg
til grunn for behovsindikatoren.

I analysen er det nytta region-variablar. Det er meininga
dei skal fange opp regionspesifikke utgiftsturfter. Dersom
nokon av dei manglande indikatorane har ujamn regional for-
deling, vil dei bli fanga opp. Slike regionvariablar vil og
kunne fange opp noko av det problemet som ligg i at ein i
ulike regionar kan ha noko ulik standard p& tenestene.

Variabelen Oslo-regionen indikerer kommunar i fylka @stfold,
Vestfold, Akershus og Oslo. Den vil til ein viss crad kunne fange
opp det vi kan kalle "hovudstadseffekten". Men heilt ut kan
den ikkje det, sidan kommunane i @stfold og Vestfold i liten
grad er pdverka av hovudstadsregionen.

I tabell 5.2 hos Pedersen finn vi at dei behovsindikatorane
som er viktigast for & fastlegge det samla utgiftsnivdet i ein
gjennomsnittskommune er o/oo av bef. 7-16 &r, o/oo av bef.
20-67 &r og einslege over 70 &r i o/oo av bef.. Vi er her
mest interessert i spgrsmdlet om hva storleiken har a seie
for utgiftsnivaet.

Vi ser at bade folketal og tettleik er med mellom dei
variablane som pdverkar utgiftene, og begge er imkludert i
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lista med kvadratledd. Det tyder at utgiftene er stgrre
bé&de for smdkommunar og storkommunar enn dei er det for
mellomstore kommunar, og utgiftene er stgrre for bade gris-
grendte kommunar og tettbygde kommunar enn dei er det for
kommunane som er middels tettbygde.

Vinst og ulempe i drifta av store og tettbygde kommuner.

Tabellen ovanfor er eit samandrag av resultata. Samanhengane
mellom behovsindikatorane og utgiftene vart rekna ut for kvart
utgiftskapittel i kommunane.

Ser vi litt narmare pa kva for verksemder det er i kommunen
som er pdverka av folketal og tettleik finn vi fglgande:

Tabell 4 Samanheng mellom folketal, folketettleik og utgifts-
nivd til ulike sektorar i kommunane
Regresjonskoeffisientar i kroner pr. innbyggjar.

Folketal Folketal Folke Tettleik
kvadrert tettleik kvadrert
Sentraladministrasjon -.00135 .00252 -8.16 1.21
Forretningsdrift .00070 3.30
Kirke/Kultur .00016 1.92
Undervisning -39.55
Sosial omsorg/Trygd -21.361 2435
Utbygging og bolig 17.68
Ymse -6.10
TOTALT -.00049 .00252 -52.27 3.56

——

Kjelde: Pedersen 1981, Vedlegg II side 113-115.

Vi ser at det er sentraladministrasjonsutgiftene som er
sterkast pdverka av folketalet. Og utgiftene til koordi-
nering og kommunikasjonsarbeid veks med kvadretet av folke-
talet og med kvadratet av befolkningstettleiken.

Det er og viktig & merke seg at utgiftene til sosial omsorg/
trygd ikkje er paverka av folketalet, men veks med kvadratet
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av tettleiken. Ut frd samanhengen mellom tettleik, bokost-
nader og levekar skulle vi nett vente ein slik samanheng.
Likevel er det kanskje 1litt overraskende at den viser seg

sd tydeleg i matrialet sidan tettleiksindikatoren slik den er
tolka her er svart darleg. Dette kjem eg straks attende til.

Med aukande folketal og tettleik veks utgiftene til for-
retningsdrifta. Det har truleg samanheng med kollektivtrafikk,
kanskje ogsd drift av boligeigdomar.

Det er verdt & merke seg at utgiftene til undervisning
ikkje er paverka av folketalet og at dei minkar med aukande
tettleik. For undervisningssektoren er det altsa vinst ved
tettstadsutbygging. Utgifter til utbygging og bolig veks
defiﬁo£ ved aukande tettleik.

Ved & summere del ulike sektoreffektane finn vi korleis
kommunens totale utgifter er paverka av folketal og tettleik.
Vi skal sja litt narmare pa korleis samanhengen her er.
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I diagram 1 ser vi korleis utgiftene i ein kommune varierer
med folketalet. Nar folketalet veks fra null til 97 222
minkar trongen for utgifter. Her har vi stordriftsvinstar.
Med st¢rre folketal aukar trongen for utgifter til den ved
191 444 er pd samme niva som for ein kommune med 3000
innbyggjarar. For stg¢rre kommunar er stordriftsulempene
stgrre enn vinsten.

No var det i 1976 berre tre kommunar som hadde meir enn
97 222 innbyggjarar (Oslo, Bergen og Trondheim). Kurva slik
vi har teikna den her er derfor sterkt paverka av desse tre
kommunane. Fg@gr ein har eit st¢rre materiale vil den derfor
berre kunne tene som ein illustrasjon av forma p& sambandet
mellom storleik og utgifter. Den er ikkje noko ngyaktig
estimat av denne samanhengen.

I diagram 2 over samanhengen mellom tettleiken og trongen
for utgifter, ser vi at det er vinst av aukande tettleik til
73.4% av befolkninga bor i tettbygde strgk. Sidan aukar
ulempene litt til alle bor i tettbygd strok.

Den indikatoren vi nyttar her mdler andelen av befolkninga
i kommunen som bur i tettbygd strok. For det vi er ute etter,
er dette eigentleg ein darleg indikator. Sarleg darleg er den
ndr kommunen kjem opp mot N0 % og meir av innbyggarane i tett-
bygde strok. Skilnaden mellom Manhatten og Oslo er meir enn
1% av befolkninga i tettbygd strok. For resonementet og ten-
densen i talmatrialet har det truleg mindre & seie.

Nar det gjeld inntektsoverfgringa til kommunane trur eg desse
to diagramma viser at det skulle vere liten grunn til & gi
Sm3kommunetillegg ut frd folketal. Derimot vil det synest
rimeleg & gi storkommunetillegg ut fr& folketal.
Smakommunetillegg skulle ein heller gitt ut fri kriteriet

folketettleik. "Grisgrendt er dyrt" likes& vel som "Stort
er dyrt".
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NOTE

1)

Samanhengen mellom det som vi kan tenke pad som turftene
(behova) til ei gitt befolkning og kva som politisk og
forvaltningsmessig blir erkjent som legitime aktivitetar
for kommunen,er sjglvsagt ikkje sd enkel som her skissert.
Turfter eksisterer berre i liten grad i form av absolutte
standardar. Ifrd totalsituasjonen for ulike grupper i
befolkninga og fram til etablert rutinemessig service fra
kommunen er det ein lang og tidkrevanse prosess - og ikkje
alt som kan tenkast & vere turfter vil bli anerkjent som
legitime oppgdver for kommunen. PA den andre sida kan ein
vel meine at ein kommune ikkje bgr ha aktivitetar utan

at dei kan legitimerast med turfter i den befolkninga som
konstituerer kommunen. Det er i denne siste meninga av
behovsindikator ordet er brukt her. Det tyder at vi har
funne teoretiske argument for at det skulle kunne vere

ein samanheng mellom karakteristikken av befolkninga i
kommunen og kommunens utgifter,og det tyder at s& mange
kommunar har erkjent dette, at det faktisk er pavist ein

samanheng.
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