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Forord

Dette prosjektet omhandler kommunenes inntektssystem og delkostnadsngkkelen for
grunnskole spesielt, og er gjennomfert pa oppdrag fra Kommunal- og moderniserings-
departementet (KMD).

Hovedformalet med prosjektet har vaert & vurdere om delkostnadsngkkelen for grunnskole bar
endres for & ta hensyn til innfaring av ny leerernorm, og hvilke endringer som eventuelt bar
foretas. Den aktuelle og innferte leerertetthetsnormen er en norm for forholdstallet mellom
leerere og elever i ordineer undervisning, i praksis malt ved gruppestarrelse 2, og skal gjelde fra
hgsten 2018. Mange skoler oppfylte ikke denne normen ved innfgring. For arene 2018 og 2019
mottar kommunene gremerkede midler som skal finansiere ordningen. Oppdragsgiver gnsker
imidlertid at midlene skal innlemmes i rammetilskuddet til kommunene og fordeles etter
kostnadsngkkelen for grunnskole pa sikt. Dette fglger naturlig ettersom det ikke vil vere
optimalt & basere en langsiktig gremerking pa skolenes og kommunens prioriteringer langt
tilbake i tid.

Vi takker departementet, hovedsakelig ved Karen Nystad Byrhagen, for konstruktive innspill
og tilbakemeldinger til presentasjoner av forelgpige funn og rapportutkast. Professor Bjarne
Strem har veert kvalitetssikrer for rapporten. Forfatterne er alene ansvarlige for innholdet i

rapporten.

Trondheim, juni 2019

Ole Henning Nyhus (prosjektleder), Marianne Haraldsvik og Torgeir Krakenes
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1. Innledning og sammendrag

1.1. Bakgrunn for prosjektet

Tidligere hadde vi i Norge regler for maksimal klassestgrrelse, men denne regelen ble opphevet
o0g erstattet med en bestemmelse om pedagogisk forsvarlig gruppestarrelse i 2003. | ettertid har
sparsmalet om strengere nasjonal regulering av laerertetthet vert vurdert flere ganger.! Den
aktuelle og innfarte leerertetthetsnormen er en norm for forholdstallet mellom leerere og elever

i ordinzer undervisning, i praksis mélt ved gruppestarrelse 2 og skal gjelde fra hgsten 2018.2

| det forste aret skal gruppestarrelse 2 vaere maksimalt 16 for 1. til 4. trinn (i snitt) og maksimalt
21 for 5 til 10. trinn (i snitt). Fra og med skolearet 2019/2020 er det foretatt en videre
innstramming pa malet om maksimal gruppestarrelse 2 hvor grensene blir henholdsvis 15 og
20. Operasjonelt males gruppestarrelsen pa skole og hovedtrinn, og legger slik sett i
utgangspunktet ikke begrensninger pd hvordan skoleledere velger & organisere grupper og
klasser innad i skolen. Det betyr for eksempel at antall elever i et enkelt klasserom fortsatt kan

veere hgyere enn hva normtallet tilsier.

Siden 2015 har kommunene mottatt gremerket tilskudd for gkt lerertetthet pa 1.-4. trinn. Dette
gremerkede tilskuddet inngar i kompensasjonen til kommunesektoren for innfgring av lerer-
normen (Kommuneproposisjonen 2019). Totalt ble det bevilget ca. 1,4 milliarder kroner i 2018,
hvorav om lag 700 millioner kroner gjaldt gkt lzerertetthet hgsten 2018. Dette var 200 millioner
kroner mer enn det gremerkede tilskuddet til gkt lzerertetthet i 2017, og disse midlene ble fordelt
(etter arsverksbehov) blant de kommunene som trengte flere lererarsverk enn det som kunne
dekkes av de gvrige 500 millioner kronene. Pa sikt er det varslet at midler som fglger av ny
lerertetthetsnorm skal innlemmes i rammetilskuddet til kommunene og fordeles etter

delkostnadsngkkelen for grunnskole.

Inntektssystemet for kommunene bestar i hovedsak av inntektsutjevning, utgiftsutjevning,
regionalpolitiske tilskudd og skjgnnstilskudd. Det utgiftsutjevnende tilskuddet fordeles i
henhold til en kostnadsngkkel bestaende av objektive kriterier med tilhgrende vekter. Med

objektive kriterier menes faktorer som kommunene ikke kan pavirke direkte gjennom sine

! Se for eksempel diskusjonen i Borge mfl. (2010).

2 Gruppestarrelse 2 er definert som forholdet mellom elevtimer (minus timer til spesialundervisning og serskilt
norskopplering) og ordineere undervisningstimer (pluss eventuelt timer til deling i samiske sprakalternativer), og
er dermed en indikator pa antallet elever per lzerer i ordinar undervisning.
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disponeringer. Delkostnadsngklene i inntektssystemet har som formal & legge til rette for at
kommunene kan tilby likeverdige tjenester til sine innbyggere.

Dagens delkostnadsngkkel for grunnskole har tatt hgyde for at det er stordriftsfordeler i
grunnskolesektoren ved at kommunene selv bestemmer bade antall elever og laerere pa den
enkelte skole. Med innfgringen av den nye normen blir det dermed lagt en begrensning pa
hvordan kommunene og skolene kan tilpasse seg. Man ma dermed forvente at muligheten til &
ta ut stordriftsfordeler i skolesektoren blir redusert.

Delkostnadsngkkelen for grunnskole ble sist gang gjennomgatt i forbindelse med kommune-
proposisjonen for 2017 hvor regjeringen la fram forslag om et nytt inntektssystem gjeldende
fra og med 2017. Delkostnadsngkkelen bestar na av fem kriterier; innbyggere 6-15 ar,
sonekriteriet, nabokriteriet, antall innvandrere i aldersgruppen 6-15 ar og et kriterium som

fanger opp at det er smadriftsulemper innenfor grunnskolesektoren (gradert basiskriterium).

Hovedformalet med dette prosjektet er & vurdere om delkostnadsngkkelen for grunnskole ma
endres for a ta hensyn til innlemmingen av ny leerernorm, og hvilke endringer som eventuelt

bar foretas.

Utfordringen med ny laerernorm er at vi i dag ikke vet hvordan kommunenes utgifter blir etter
en full innfgring ettersom alle kommuner har frihet til & tilpasse sin skolestruktur og sine utgifter
med den betingelsen at kravene til gruppestarrelse 2 er opprettholdt. Implementeringen av
leerernormen innebarer at kommuner med skoler som har en hgyere gruppestarrelse 2 enn
maksimum, fgr normen ble annonsert, far tilfart ekstra ressurser for & innfri leerernormen pa de

aktuelle skolene.

Var inngang til & analysere konsekvensene av innfgringen av ny lerernorm er a benytte
historiske data pa utgifter, ettersparselsfaktorer og kostnadsfaktorer, slik som ogsa tidligere
arbeid med delkostnadsngkkelen er basert pa. Vare analyser vil imidlertid skille seg ut fra de
mer tradisjonelle analysene ved at vi i tillegg estimerer flere alternative mal pA kommunenes

utgifter som tar hgyde for en hypotetisk full implementering av ny laerernorm tidligere.
Vi har derfor foretatt to hovedtilneerminger ved analyser av utgifter m.m.

)] En oppdatert analyse av for eksempel utgifter per innbygger, likt det som dagens

kostnadsngkkel er basert pa.
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i) En liknende analyse som nevnt i i), men der hvor avhengig variabel i analysene,
eksempelvis utgiftene, justeres i henhold til hvordan disse ville ha veert dersom ny

leerernorm hadde veert innfart tidligere.

Ettersom kravene til lerertetthet trappes opp fra 2018/2019 til 2019/2020, samtidig som
gremerkingen vil gjelde for det farste aktuelle skoledret, har vi i hovedsak justert utgiftene i
henhold til lerernormreglene som vil gjelde fra skolearet 2019/2020. Maksimal gruppesterrelse

2 vil da veere 15 pa trinn 1 til 4 og 20 pa trinn 5 til 10.

1.2. Sammendrag

Innfagringen av norm for leerertetthet har medfart et behov for & vurdere delkostnadsngkkelen
for grunnskole i utgiftsutjevningen i kommunenes inntektssystem. Dette fglger av at satsingen
pa okt lerertetthet i dag er finansiert med gremerkede tilskudd, mens en slik gremerking ikke
er gnskelig at skal vedvare pa permanent basis. Hovedformalet med denne rapporten har derfor
veert & belyse om delkostnadsngkkelen for grunnskole i utgiftsutjevningen i inntektssystemet
bagr endres som falge av en innlemming av det gremerkede tilskuddet i rammetilskuddet til
kommunene. Den nye larernormen tradte i kraft hgsten 2018, mens kravet til laerertetthet
skjerpes ytterligere fra hgsten 2019. For & besvare denne problemstillingen har vi ferst gjort
beregninger av hvor mange flere lererarsverk som ville vart ngdvendig for & oppfylle en
hypotetisk full implementering av leerernormen for arene 2015-2017.

Tabell 1.1: Beregnet behov for leererarsverk ved tidligere implementering av leerernormen

Ar 2015 2016 2017
Totale leererarsverk 2699 2 796 2 645
1.-4. trinn 1841 1867 1771
5.-7. trinn 208 234 242
8.-10 trinn 650 694 632

Tabell 1.1 viser samlet lererarsverksbehov for arene 2015-2017, gitt forutsetningen om at
skoleledere/rektorer ikke ville omfordelt ressurser/overkapasitet fra et hovedtrinn, for eksempel
5.-7. trinn, for & oppfylle maltallet pa et annet hovedtrinn, for eksempel 1.-4. trinn. Dette er
beregningen som gir det hypotetisk starste behovet for flere lzerere. Kapittel 3 gir en nermere

beskrivelse av beregningen og hvilke forutsetninger som ligger til grunn, samt flere alternative
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beregninger av arsverksbehov. Med de gitte forutsetningene har vi beregnet at det arlig i
perioden ville vaert behov for om lag 2700 leererarsverk. Det reelle behovet er imidlertid lavere
dersom vi tar hgyde for de siste arenes tilskudd/overferinger til kommuner med ulike
utprgvinger av gkt lerertetthet. 2700 leererarsverk tilsvarer om lag 1,9 milliarder i faste 2017-
kroner. Vi beregner at det er starst leererbehov for a oppfylle lerernormen pa trinnene 1-4, hvor
ogsa kravet til det omtalte maltallet gruppestarrelse 2 er 15 i motsetning til 20 for trinnene 5-
10.

Videre har vi benyttet de beregnede arsverksbehovene til & se hva som skjer med
sammenhengen mellom kommunenes utgifter og kriteriene i delkostnadsngkkelen nar vi ogsa
justerer de historiske utgiftene med beregnede utgiftsbehov, som faglge av en tenkt
implementering av maltallene i leerernormen. Kommunenes utgifter er analysert bade ved hjelp

av partielle analyser og sektorovergripende (simultane) analyser.

Hovedfunnet bade fra de partielle analysene og de sektorovergripende analysene er at selv om
det ikke er store forskjeller i de estimerte verdiene for kriteriene i dagens kostnadsngkkel nar
vi inkluderer beregnede utgifter ved innfaring av leerernorm, sa er mgnsteret entydig: Innfaring
av leerernorm reduserer den relative ulempen for sma kommuner og kommuner med spredt
bosetting. Dette falger av at leerernormen setter begrensninger pa kommunene til & utnytte
stordriftsfordeler i tjenesteproduksjonen, og at det i stor grad er i de store bykommunene hvor
Klasse- eller gruppestarrelse har vert starst. Det indikerer dermed at kostnadsfaktorene sone,
nabo og (gradert) basis bar tillegges mindre vekt, mens etterspgrselskriteriet innbyggere 6-15
ar bar vektes noe opp. Beregnede vekter fra de ulike analysene varierer ogsa noe fra ar til ar,
bade nar vektene baseres pa partielle og simultane analyser, noe som taler for at vekting av

kriterier trolig ber baseres pa analyser av flere ar fremfor enkeltar.

De simultane analysene indikerer at de bundne utgiftene til grunnskole, som er et beregnet
minimumsniva pa hva sektorens utgifter i hver kommune ma vere for a yte lovpalagte tjenester
og innfri en minstestandard i tjenestetilbudet, i snitt gker med nar 2 prosent ved en innfaring
av leerernorm, gitt at verken skoleledere eller skoleeiere responderer til normen ved a omfordele
ressurser enten mellom hovedtrinn eller mellom skoler. Endringen i bundne utgifter som falge
av ny lerernorm gker ogsa med kommunestgrrelse. For kommuner med innbyggertall under
1 000 gker i snitt de bundne utgiftene med mindre enn ¥ prosent, mens gkningen er vel 3%
prosent i kommuner med innbyggertall over 50 000.
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Analysene indikerer at basiskriteriet, som i delkostnadsngkkelen er gradert ved hjelp av
strukturkriteriet og er inkludert for & fange opp smadriftsulemper i kommunal tjeneste-
produksjon, bgr vektes ned med om lag 4-5 prosent. Ettersom kriteriets vekt i dagens
kostnadsngkkel er om lag 2 prosent, vil en reduksjon pa 5 prosent resultere i at kriteriets vekt
reduseres med 0,1 prosentpoeng. De partielle analysene for arene 2015-2017 indikerer at
Kriteriet 1 utgangspunktet bgr vektes noe hgyere enn hva som er tilfellet i dagens kostnads-
ngkkel.

Videre finner vi at kriteriene som fanger opp bosettingsmgnstre i kommunene, i praksis malt
med sonekriteriet og nabokriteriet, som begge er ulike mal pa innbyggernes reiseavstand, bar
vektes ned med om lag 5-6 prosent. Som for gradert basis, er begge disse kriteriene vektet inn
i dagens delkostnadsngkkel med om lag 2 prosent. Vare beregnede eksempelvekter basert pa

partielle analyser er om lag pa samme niva som vekten i dagens delkostnadsngkkel.

Samtidig kan problemet med partielle analyser vere at de ikke fanger opp kostnadsulemper
som er felles for flere tjenester, og slik sett ofte underestimerer effekten av slike kriterier. |
dagens delkostnadsngkkel er derfor vekten til bade basis, sone og nabo beregnet ut fra bade
partielle og sektorovergripende analyser. De sektorovergripende analysene vi har gjennomfert
i denne rapporten inkluderer imidlertid kun et mindre utvalg av kommunale sektorer, samtidig
som vi trolig heller ikke inkluderer et fullt sett av forklaringsvariabler. Dette skyldes at formalet
med de sektorovergripende analysene i farste rekke har veert & undersgke relative endringer for
kostnadskriteriene nar modellen estimeres med ulike mal pa utgiftene i grunnskole. Slik sett er
det usikkerhet om nivaet pa de estimerte sammenhengene fra de sektorovergripende analysene,
men det viktige er at de fullt ut statter funnene fra de partielle analysene med hensyn til relative

endringer som fglge av laerernorm.

Basiskriteriet blir i utgiftsutjevningen gradert ved hjelp av strukturkriteriet for a handtere
frivillige og ufrivillige smadriftsulemper. Dette kalles gradert basiskriterium. Vi har i denne
rapporten basert analysene pa basiskriteriet. Arsaken til dette valget er at man da far estimert
smadriftsulemper, uavhengig av om de er frivillige eller ufrivillige, slik at estimatet stemmer
pa best mate for de kommunene som kun har ufrivillige smadriftsulemper. Vi har samtidig testet
ut hvordan analyser med gradert basis istedenfor basis slar ut i analysene av kommunenes
utgifter til grunnskolesektoren. Hovedfunnet er at en indikert vekt til gradert basis vil vere noe
lavere (om lag ¥ prosentpoeng) enn hva tilfellet er for basiskriteriet. Dersom vi tar hensyn til

utgifter til leerernorm, reduseres den indikerte vekten til gradert basis med om lag 4 prosent,



S@F-rapport nr. 05/19

mot 5 prosent for basiskriteriet. Konsekvensen for bosettingsmgnsterkriteriene er lite pavirket

av om analysene inkluderer basiskriteriet eller gradert basiskriterium.

Motstykket til reduserte vekter for kostnadskriteriene vil veere oppjusterte vekter for
ettersparselskriteriene i delkostnadsngkkelen. | dagens delkostnadsngkkel er det inkludert to
ettersperselskriterier, antall innbyggere 6-15 ar og antall innvandrere 6-15 ar eksklusive
Skandinavia. Alle vare analyser peker imidlertid i retning av at kriteriet antall innvandrere 6-
15 ar ikke lenger har noen statistisk utsagnskraftig sammenheng med kommunenes utgifter.
Sammenhengen har ogsa avtatt over perioden 2015-2017. Dette taler for at kriteriet ikke lenger
ber innga i en oppdatert delkostnadsngkkel. Som fglge av dette bgr reduksjonen i vekt for

kostnadskriteriene medfare en gkt vekt for kriteriet antall barn 6-15 ar.

| praksis kan bade skoleleder/rektor og skoleeier/lkommune respondere pa kravene til lserernorm
ved 4 endre omfordelingen av ressurser pa en annen mate enn det som er tatt hgyde for i
analysene nevnt over. Slik sett kan man argumentere for at de nevnte endringene i vekt for

kriteriene bar vaere noe lavere i absolutt verdi.
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2. Delkostnadsngkkelen, leerertetthet, data og metode

Dette kapittelet gir farst en oversikt over kommunenes inntektssystem og delkostnadsngkkelen
for grunnskole spesielt. Videre presenteres detaljer om laerernormen og hvordan den i praksis
er implementert. Kapittel 2.3 gir en beskrivelse av datamaterialet utnyttet i dette prosjektet,
mens kapittel 2.4 diskuterer metodevalg, som ogsa inkluderer en beskrivelse av de valgte

metodene.

2.1. Dagens kostnadsngkkel

Inntektssystemet bestar i hovedsak av inntektsutjevning, utgiftsutjevning, regionalpolitiske
tilskudd og skjgnnstilskudd. Dette prosjektet har som formal & analysere konsekvensene av ny
leerernorm, noe som i praksis tilsier en evaluering av utgiftsutjevningen i dagens inntekts-
system. Det utgiftsutjevnende tilskuddet fordeles i henhold til en kostnadsngkkel bestaende av
objektive kriterier med tilhgrende vekter. Formalet er at disse kriteriene skal fange opp faktorer
som pavirker henholdsvis etterspgrselen etter kommunale tjenester og forskjeller i kostnad.
Med etterspgrselsfaktorer menes det gjerne hvilke trekk ved innbyggerne i en kommune som
gir et behov for tjenesten. For grunnskole og barnehage kan store deler av forskjellen i behov
mellom kommunene enkelt forklares av barne- og ungdomstallet, mens i sektorer som for
eksempel pleie og omsorg og gkonomisk sosialhjelp, er dette mer sammensatt.
Kostnadsfaktorer skal fange opp elementer som omhandler kommunenes enhetskostnader med
a tilby en tjeneste. | dagens utgiftsutjevning fanges disse opp ved & inkludere kriterier pa

reiseavstand og faktorer som fanger opp strukturelle forhold.

I tillegg til grunnskole inngar sektorene administrasjon og milje, landbruk, pleie og omsorg,
sosialhjelp, barnevern, kommunehelse og barnehage i den samlede kostnadsngkkelen i utgifts-

utjevningen.

Kostnadsngkkelen for grunnskole ble sist gjennomgatt og revidert i 2017. Kommune-
proposisjonen for 2017 gir omtale bade av analysene som ligger bak delkostnadsngkkelen og
hvilke vurderinger som er gjort i utarbeidelsen av den endelige ngkkelen.® | korte trekk er
vektingen av ettersparselskriterier i dagens ngkkel basert pa partielle analyser av kommunenes
utgifter til tjenesten. Vekten til kostnadskriteriene er fastsatt med en kombinasjon av bade
partielle og simultane analyser av kommunenes utgifter. Gjeldende delkostnadsngkkel far

basiskriteriet er gradert med det sakalte strukturkriteriet er presentert i tabell 2.1. Det er

3 Prop. 123 S (2015-2016). Se spesielt kapittel 7, samt vedlegg 6 for dokumentasjon av analyser.
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ettersparselskriteriet antall innbyggere 6-15 ar som har klart sterst vekt i dagens modell, mens
de tre kostnadskriteriene sone, nabo og basis, som fanger opp forskjeller i reiseavstand/-
bosettingsmanster og smadriftsulemper, er vektet inn med neer 2 prosent hver. Departementet
gjer lgpende vurderinger av kostnadsngkkelen, serlig med hensyn til kriterievekter, mens det
blir foretatt en mer detaljert gjennomgang normalt med noen ars mellomrom. Dette gjelder for
alle delkostnadsngklene i utgiftsutjevningen.

Tabell 2.1: Dagens kostnadsngkkel

Kriterium Vekt i delkostnadsngkkelen
(NB: ekskl. gradert basis)
Innbyggere 6-15 ar 91,54
Innvandrere i aldersgruppen 6-15 ar 2,75
Sonekriteriet 1,87
Nabokriteriet 1,87
Basiskriterium 1,97

2.2. Leerernorm og gruppestgrrelse 2

I prinsippene som ligger til grunn i dagens delkostnadsngkkel for grunnskole er det forutsatt at
kommunene selv bestemmer antall elever og lerere pa den enkelte skole. Som en forutsetning
fra 2003 gjelder det likevel at skolene skal ha en pedagogisk forsvarlig gruppestarrelse. Med
innfaring av leerernorm kan det falgelig komme en begrensning pa kommunenes mulighet til a
utnytte stordriftsfordeler. Dette fglger av at man ma oppfylle kravet om at den sakalte
gruppestarrelse 2 ikke skal veere hgyere enn 15 (16 i en overgangsperiode) for 1.-4. trinn og 20

(21 i en overgangsperiode) for 5.-10. trinn.

Gruppestgrrelse 2 er definert som en brgk, hvor elevtimer inngar i telleren og undervisnings-
timer inngar i nevneren pa hovedtrinniva. Slik blir tallet en indikator pa forholdstallet mellom

antall elever per leerer. Den eksakte definisjonen av gruppestgrrelse 2 er:

( ) Elevtimer i ordiner undervisning—timetall spesialundervisning—timetall serskilt norsk
Ordinere undervisningstimer+timer til oppdeling til samiske sprakalternativer og annen mélform

Indikatoren gjer dermed et fratrekk i undervisningstimer som gjelder spesialundervisning og
seerskilt norskopplaring, mens skolenes undervisningstimer gjennomfart av leerere som gjelder
oppdeling til samiske sprakalternativer og annen malform, inkluderes i malet pa undervisnings-

timer.

Sammenlignet med regel om maksimal klassestgrrelse, som gjaldt frem til og med 2002, er den
nye larernormen trolig enklere & tilpasse seg for skolene. Arsaken ligger i at den historiske
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regelen kunne gi en betydelig ressursgkning dersom elevtallet pa et trinn oversteg grensen
marginalt, mens skolene na vil ha mulighet til & ansette, ev. gke stillingsprosenter, pa hoved-
trinniva slik at regelen overholdes. Dersom en skole for eksempel mangler kun 0,1 lererarsverk
pa 1.-4. trinn, kan man oppfylle normen ved & gke leererarsverkene uavhengig av fag eller trinn
med 0,1.

2.3. Beskrivelse av data

Analyser av delkostnadsngklene baserer seg hovedsakelig pa offentlig statistikk pa kommune-
niva publisert i SSBs KOSTRA-database, samt data som er tilrettelagt i Kommunal- og
moderniseringsdepartementets beregningstekniske dokumentasjon til Prop. 1 S (Grent Hefte).
Grgnt hefte gir en beskrivelse av kommunenes inntektssystem for hvert ar, samt at grunnlags-
materialet for de kriteriene som inngar i kostnadsngklene her er publisert pa kommuneniva. |
analysene i denne rapporten inngar informasjon om reiseavstand (sone- og nabokriteriet),
innvandrere (antall innvandrerbarn 6-15 ar) og smadriftsulemper (basiskriteriet) herfra. Vi
mister noen kommuneobservasjoner ettersom noen variabler ikke er rapportert eller
anonymisert for enkelte kommuner. Antallet kommuner varierer dermed noe over ar. Blant
annet er statistikk fra Grant hefte kun rapportert for kommunene som eksisterer pafalgende ar.
For frie disponible inntekter mangler vi ogsa tall for seks av kommunene som var en del av et
forsgk med statlig finansiering av eldreomsorgen. Statistikkgrunnlaget for frie inntekter er

mottatt fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet.

| KOSTRA-databasen finnes det blant annet informasjon om kommunenes utgifter til

grunnskole, antall elever, innbyggere og en rekke sosiogkonomiske variabler m.m.

Som viktigste datamateriale for at vi skulle ha mulighet til & beregne ngdvendige leererarsverk
som fglge av ny leerernorm, var vi avhengig av utlevering fra Utdanningsdirektoratet. De har til
denne rapporten utlevert starrelsen pa henholdsvis teller og nevner i definisjonen av gruppe-
starrelse 2, se ligning (1) for spesifikasjon, ettersom flere av variablene som inngar her er
anonymisert pa skoleniva eller hovedtrinn i den offentlige statistikken. Her har vi fatt utlevert
data pa skoleniva for perioden 2014 og frem til i dag.

| appendikstabell A.1 gis det detaljerte beskrivelser og deskriptiv statistikk av de variablene

som benyttes i de empiriske analysene.

Et tilleggsmoment som det er viktig a handtere i analysene er de siste ars utprgvinger av gkt
leerertetthet. Dette gjelder bade satsingen pa 1. til 4. trinn i forbindelse med forskningsradets
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program for LEREEFFEKT, og utprgvingen pa ungdomsskolen i forbindelse med Stortingets
bevilgning hgsten 2012, som resulterte i en utprgving av flere laerere ved 166 skoler i 98
kommuner. Vi har innhentet informasjon om hvilke skoler som er bergrt av disse forsgkene,
samt omfanget malt i antall leererarsverk per skole. Informasjonen er utlevert enten direkte av
forskningsmiljgene som evaluerer utprgvingene (Lesesenteret i Stavanger og S@F knyttet til
LAREEFFEKT-prosjektene) og rapporter fra Utdanningsdirektoratet for satsingen pa
ungdomsskolen.* Formalet med & skaffe disse dataene var & «rense» den historiske situasjonen,
slik at bade utgifter til grunnskole og beregnet lererarsverk ved innfgring av lerernorm
reflekterer nivaet som ville veart pa skolene ved fraveer av utprgvingen av gkt laerertetthet.

Operasjonelt har vi tatt utgangspunkt i skolenivaet nar disse beregningene er foretatt.

2.4. Metode

For & avdekke og kvantifisere betydningen av objektive kostnads- og etterspgrselsfaktorer i
grunnskolesektoren gjennomfarer vi empiriske analyser av forskjellige mal pa kommunenes
utgifter til grunnskole. 1 denne rapporten har vi i hovedsak anvendt to ulike tilnarminger,
henholdsvis partielle og simultane analyser av kommunenes utgifter. Dette faglger av at
vektingen av kostnadskriterier i dagens delkostnadsngkler baserer seg pa en kombinasjon av
vekter fra en simultan analyse av kommunenes utgifter til en rekke tjenester og partiell analyse
av hver enkelt sektor. Hovedbekymringen med & basere vektingen pa partielle analyser alene er
at disse kan underestimere effekten av kostnadsulemper knyttet til kommunestgrrelse og spredt
bosettingsmgnster (Langgrgen mfl., 2005). Begge metodene tar utgangspunkt i en regresjons-
modell med en avhengig variabel som forklares av en eller flere uavhengige variabler (her
kostnads- og etterspgrselsfaktorer for grunnskole), hvor malet er at de uavhengige variablene
pa best mulig mate skal forklare variasjonen mellom kommunene med hensyn til utgifter per
innbygger eller andre utfallsmal. I pafglgende avsnitt gir vi en nermere beskrivelse av de to

metodene.

Partielle analyser av grunnskolesektoren

De partielle analysene er hovedsakelig basert pa regresjonsanalyser av utgifter per innbygger
til grunnskole. Det er denne metoden som primeert ligger til grunn for dagens kostnadsngkkel,

og baserer seg pa at man far estimert om ulike forklaringsvariabler/kriterier bidrar til a forklare

4 Se https://www.udir.no/globalassets/upload/tilskuddsordninger/2013/skoleliste-tilskudd-okt-larertetthet.pdf
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variasjon i kommunenes utgifter til grunnskole. Videre benyttes de estimerte sammenhengene

til & beregne vekter til de ulike kriteriene i delkostnadsngkkelen.

For & ha en oppdatert situasjon av kommunenes og skolenes prioriteringer har vi basert
analysene pa arene 2015 til 2017. Vi benytter minste kvadraters metode (OLS) for a estimere
bade tverrsnittsmodeller for det enkelte ar og modeller hvor vi inkluderer alle arene samtidig
(sakalt «pooled OLS»).

| utgiftsanalysene er brutto driftsutgifter til grunnskole (malt per innbygger) avhengig variabel.
Vi benytter tall for kommunekonsern pa brutto driftsutgifter til KOSTRA-funksjonene 202
(grunnskole), 222 (skolelokaler) og 223 (skoleskyss) fratrukket avskrivninger. Alle utgifter er

regnet om til faste 2017-kroner.

Hovedtilnaermingen vil, som skissert i kapittel 1.1, veere & farst estimere sammenhengene slik
de faktisk har veert, for deretter & korrigere avhengig variabel (utgifter per innbygger) for en
hypotetisk situasjon med full implementert leerernorm ogsa i disse arene og gjare nye analyser.
Vi vil slik kunne undersgke hvorvidt vektingen av ulike kriterier bgr endres som fglge av
innfaringen av leerernorm, og hvorvidt de fortsatt er relevante kriterier & inkludere i en

delkostnadsngkkel.

Som forklaringsvariabler bruker vi variablene som inngar i dagens kostnadsngkkel for
grunnskole. Dette er innbyggere 6-15 ar, innvandrere i aldersgruppen 6-15 ar, sonekriteriet,

nabokriteriet og basiskriteriet.

Basiskriteriet er definert som 1 for alle kommuner, og inngar dermed i vare analyser som 1
dividert pa antall innbyggere i kommunen. De siste arene har basiskriteriet blitt gradert for a ta
hensyn til frivillige og ufrivillige smadriftsulemper ved 4 justere faktoren pa 1 i telleren med
det nye strukturkriteriet.® | praksis vil da faktoren 1 i telleren i kriteriet gradert basis justeres
ned dersom innbyggerne har kort reiseavstand til et gitt antall mennesker uavhengig av
kommunegrensene. Vi mener imidlertid at det vil veere mest hensiktsmessig & inkludere
basiskriteriet fremfor gradert basiskriterium i analysene av kommunenes utgifter mv. Arsaken

er at man da far estimert den «sanne» sammenhengen av kommunenes utgifter og smadrifts-

5> Strukturkriteriet tar utgangspunkt i innbyggernes reiseavstand for & nd 5000 innbyggere uavhengig av
kommunegrenser. Teoretisk minimumsverdi pa telleren til delkostnadsngklenes nye kriterium gradert basis er
0,5, og gjelder dersom gjennomsnittlig reiseavstand for @ na 5000 personer uavhengig av kommunegrenser er 0
kilometer.

11



S@F-rapport nr. 05/19

ulemper, uavhengig av om de er frivillig eller ikke. Sa ber man videre benytte strukturkriteriet
i inntektssystemet til & gradere basis slik praksis har vart de siste arene.

Dersom man hadde benyttet gradert basis i analysene, er det en fare for at kommunene med
sterst andel ufrivillige smadriftsulemper ville kommet darligere ut i inntektssystemet ettersom
tilsvarende smadriftsulemper ville blitt malt lavere i kommuner med innslag av frivillige
smadriftsulemper, en implikasjon som ma ventes a gi en lavere vekt for kriteriet som fanger

opp smadriftsulemper i delkostnadsngkkelen.

| tillegg til de ulike kriteriene er ogsa frie inntekter inkludert som forklaringsvariabel i
utgiftsanalysen. Arsaken til & inkludere variabelen er begrunnet i at kommunenes utgifter,
eventuelt standarden i tjenestetilbudet, vil kunne variere som fglge av ulikt gkonomisk
handlingsrom, og ikke som fglge av innbyggernes behov eller kommunenes kostnadsulemper.
Dette er viktig ettersom utgiftsutjevningen i inntektssystemet har som formal at kommunene
skal kunne tilby likeverdige tjenester til sine innbyggere.

I analyser hvor alle de tre arene 2015-2017 inngar inkluderes i tillegg faste arseffekter, i praksis
ved inkludering av arsdummyer. Disse er inkludert for a fange opp systematiske forskijeller i

utgifter per innbygger som varierer over ar, og ikke pa tvers av kommuner.

Simultane (sektorovergripende) analyser av grunnskolesektoren

Partielle (eller sektorvise) analyser, som diskutert over, innebzrer at de enkelte sektorer
analyseres separat, mens simultane (eller sektorovergripende) analyser inneberer at alle
sektorer analyseres som et ligningssystem. Det viktigste argumentet for simultane analyser har
veert at de er bedre egnet til a fange opp effekten av kostnadsfaktorer som er felles for flere
tjenester. Sett i lys av at ny leerernorm er ventet & pavirke kommunenes og skolenes potensiale
til & realisere stordriftsfordeler, sammen med at vektingen av kostnadskriterier i dagens
delkostnadsngkkel delvis er basert pa simultane analyser, har det derfor veert hgyst relevant
ogsa a foreta oppdaterte simultane estimeringer av kommunenes utgifter med det formal a

avdekke hvordan kostnadskriteriene i delkostnadsngkkelen pavirkes av ordningen.

| dagens kostnadsngkkel benyttes resultatene fra SSBs KOMMODE-modell. KOMMODE er
en simultan modell som forklarer variasjon i netto driftsresultat og utgifter per innbygger
innenfor 12 ulike tjenesteytende sektorer, deriblant grunnskolesektoren. Modellen inneholder
en rekke variabler som pavirker utgiftsbehovet til kommunene innenfor én eller flere sektorer,

og ved estimering far man ut parametere som angir i hvor stor grad den enkelte variabelen

12
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pavirker utgiftene i den aktuelle sektoren. Disse parameterne var da ment a kunne benyttes i
utformingen av delkostnadsngklene i inntektssystemet. En utfordring har imidlertid veert at de
estimerte effektene av bosettingsmgnster og kommunestgrrelse har variert relativt mye fra ar til
ar, samt at det for enkelte sektorer hadde veert en relativt kraftig gkning i de anslatte effektene
over tid (se Langargen, Lakken og Aaberge, 2015). Vi har estimert en egen og forenklet modell
sammenlignet med KOMMODE med disse sammenhengene over arene 2015-2017 og ar for ar

nar vi undersgker implikasjoner av ny lerernorm.

For & svare til problemstillingen i prosjektet felger vi fremgangsmaten skissert tidligere. Det vil
si at vi farst analyserer de historiske utgiftene, far vi deretter sammenligner disse parameter-
estimatene med parameterestimatene fra en estimering av samme modell med justerte
utgiftsbegrep. De justerte utgiftsbegrepene inneholder de ekstra utgiftene kommunene ville hatt

dersom leerernormen ble innfart tidligere.

Relativt til SSBs KOMMODE-modell vil var modell vere noe forenklet ved at faerre sektorer
inngar i estimeringen. De inkluderte sektorene er grunnskole, barnehage, pleie og omsorg og
administrasjon, mens resten av sektorene er gruppert under «Annet». Arsaken til at vi har med
flere sektorer enn kun grunnskole og annet er mistanken om at estimatene knyttet til
kostnadsfaktorene (basis-, sone- og nabokriteriene), som ogsa inngar i delkostnadsngklene til
sektorene vi inkluderer, kommer til & endre seg med endrede utgifter. De store kommunene har
fatt starre gremerkede tilskudd per innbygger enn de sma kommunene, og dermed er det grunn
til & tro at koeffisientene for slike kriterier kommer til & endre seg, i alle fall for grunnskole. For
a se pa netto effekt er vi imidlertid avhengige av a se pa hvorvidt estimatet for de forskjellige

kriteriene endrer seg ogsa for andre sektorer.

Kort sagt vil modelleringen bygge pa det utvidete lineare ligningssystemet for n sektorer,

beskrevet som
Qu=a+py—-r+v—ay,—a),(i=01,2,..,n),

hvor u; er utgiftene til sektor i, a; er de bundne kostnadene for & produsere et minimumsniva
av tjenestene i sektor i, 8; angir hvor stor andel av de frie inntektene som kommunen prioriterer
til sektor i, y er kommunens inntekter, r er netto renteutgifter og avdrag, v er kommunale

gebyrer, a, er netto driftsresultat og a er summen av de bundne kostnadene.

Modelleringen av de bundne kostnadene er gitt ved den generelle formuleringen

13
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() a; =a;o + 2?:1 aijzj, (i=12,..,n),

hvor z; er variabler som antas & pavirke de bundne kostnadene til kommunene og a;; er
parametere som estimeres i systemet. For grunnskolesektoren er aktuelle variabler hvor stor
andel av befolkningen som er i grunnskolealder, samt basis- og sonekriteriet som hensyntar
henholdsvis smadriftsulemper og ulemper med hensyn til reiseavstand. En full spesifikasjon av

modellen er angitt i tabell 5.1 i kapittel 5.1.
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3. Leerernorm og beregning av arsverksbehov

Som beskrevet i kapittel 2, er strategien var for a evaluere betydningen av lerernormen a
korrigere utgifter til grunnskole for innfgring av leerernorm dersom lerernormen var innfert i
skoledrene 2015-2017. | det falgende gir vi en beskrivelse av hvordan vi beregner arsverks-

behov ved innfgring av leerernorm i 2015-2017.

3.1. Beregning av lererarsverksbehov

Vi benytter ulike beregninger for leererarsverksbehov, men for vare hovedanalyser benytter vi
samme (strenge) forutsetning som myndighetene har i sine beregninger av larerarsverksbehov.
Dette innebzrer at leererarsverksbehov blir beregnet pa skole- og hovedtrinniva. Vi forutsetter
dermed at skolene ikke omfordeler leererressurser mellom hovedtrinn, eller at kommuner ikke

omfordeler leererressurser mellom skoler.

| tillegg til denne relativt strenge beregningen av lererarsverksbehov lgser vi litt opp og
beregner et alternativt arsverksbehov nar vi antar at skolene fritt kan disponere larerressurser
mellom hovedtrinn for & oppfylle kravet om gruppestarrelse. Vi antar fortsatt at kommunene
ikke endrer omfordelingen mellom skoler. Sannsynligvis vil dette vere relativt likt maten
skolene og kommunene mgter kravet til gruppestarrelse i praksis. En skole som har 1.-7. trinn,
og som ikke oppfyller kravet til gruppesterrelse pa 1.-4. trinn, men som mer enn oppfyller
kravet til gruppestarrelse pa 5.-7. trinn, kan tenkes a flytte ressurser fra 5.-7. trinn over til 1.-4.
trinn. Videre gjer vi ogsa en alternativ beregning av arsverkshehov ved innfgring av leerernorm,
hvor vi apner opp for fleksibilitet pA kommuneniva ved at kommunene fritt omfordeler
lererressurser mellom skoler, i tillegg til mellom hovedtrinn, for & etterleve kravene til
gruppestarrelse 2. En slik omfordeling vil trolig veere mer utbredt eller mer realistisk at blir

tilfellet pa sikt fremfor na ved innfaringen av leerernorm.

Vi simulerer ogsa effektene av alternative krav til gruppestarrelse 2. 1 tilfellet med «snillere»
norm beregner vi arsverksbehov med krav om gruppestgrrelse 2 pa 17 pa 1.-4. trinn og 22 pa
5.-10. trinn. Ved «strengere» norm forutsetter vi at gruppestarrelse 2 skal veare 13 pa 1.-4. trinn,

0g 18 pa 5.-10. trinn.

Ved a benytte ulike beregninger av arsverksbehovet nar vi korrigere utgiftene til grunnskole i
analysene, far vi informasjon om hvordan koeffisientestimatene til kriteriene som inngar i
delkostnadsngkkelen for grunnskole pavirkes av hvilke forutsetninger om skolegieres og

skolelederes tilngerming til leerernormen som legges til grunn.
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Beregning pa skoleniva

For a beregne arsverksbehov ved innfaring av leerernorm har vi skaffet grunnlagsdata (teller og
nevner) for gruppesterrelse 2 for a ha grunnlag til a beregne sa ngyaktig arsverksbehov som

mulig. Arsverksbehov beregnes etter falgende formel:

Teller

(4) Arsverksbehov = —Rermtall
Timetall i arsrammen

—nevner

Det som betegnes «teller» og «nevner» i formelen over viser til teller og nevner i beregningene
av gruppestarrelse 2, definert i ligning (1) i kapittel 2.2. Utdanningsdirektoratet har utlevert
data pa teller og nevner i gruppestarrelse 2 etter hovedtrinn for hvert enkelt skoledr i perioden
2014/15-2018/19. «Normtall» viser til kravet for gruppesterrelse 2 for det enkelte hovedtrinn,
mens «Timetall i arsrammen» er det antall undervisningstimer ett leererarsverk produserer pa
de ulike hovedtrinnene. Siden det er beregnet inn mer forberedelse per undervisningstime pa
ungdomstrinnet, produseres det faerre undervisningstimer per lererarsverk pa ungdomstrinnet.
Dette reflekteres i «Timetall i arsrammen» ved at dette tallet er lavere for ungdomstrinnet
sammenlignet med sma- og mellomtrinnet. Aktuelle timetall og normtall for det enkelte

hovedtrinn er beskrevet i tabellen under.

Tabell 3.1: Undervisningstimer og ulike maltall for gruppestgrrelse 2

Timetall i 55 Normial .
arsrammen rdinaer «Streng» «Snill»
lerernorm lerernorm lerernorm
1.-4. trinn 741 15 13 17
5.-7. trinn 741 20 18 22
8.-10. trinn 656 20 18 22

Med utgangspunkt i utleverte data fra Utdanningsdirektoratet pa teller og nevner i gruppe-

starrelse 2 beregner vi arsverksbehov per hovedtrinn for den enkelte skole.

I henhold til diskusjonen i siste del av kapittel 2.3 har vi videre tatt hensyn til leererarsverkene
som falger av de ulike utprgvingene av gkt leerertetthet nar vi har beregnet behovet hos hver
skole. Siden skolene som er med i de nevnte forskningsprosjektene far tildelt ekstra
leererarsverk, gnsker vi a korrigere for dette slik at arsverksbehovsberegningene reflekterer
behovet dersom skolen ikke hadde veert med i forskningsprosjektet. De dataene vi har
tilgjengelig (teller og nevner i gruppestarrelse 2) gir ikke direkte informasjon om arsverks-
innsatsen — vi korrigerer derfor for arsverkene som er knyttet til forskningsprosjektene etter at
arsverksbehovet for den enkelte skole er beregnet. Det ukorrigerte lererarsverksbehovet pa
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skolene som deltar i forskningsprosjekter pa lzerertetthet vil dermed undervurdere det faktiske
arsverksbehovet. Vi korrigerer dermed arsverksbehovet for skolene som er med i forsknings-
prosjektene ved a legge til de lererarsverkene som skolen har fatt tilfgrt i forbindelse med
forskningen. | det falgende gar vi nermere inn pa hvordan vi har beregnet laererarsverk pa

kommuneniva og hvordan vi har «vasket» dataene for ekstremobservasjoner.

Aggregering til kommuneniva

Sa langt har vi beskrevet hvordan vi beregner arsverksbehovet for den enkelte skole, men vi
gnsker & beregne samlet arsverksbehov for den enkelte kommune. Som diskutert ovenfor,
legger vi ulike forutsetninger til grunn ved beregningen av arsverksbehovet for den enkelte

kommune.

Under forutsetningen om at kommunene ikke kan omfordele leererarsverk mellom skoler setter
vi verdien pa skolens arsverksbehov lik 0 for de skolene som har «overkapasitet» (beregnet
arsverksbehov vil da veere negativt) far vi summerer det samlede behovet for kommunen. Dette
gjer vi bade for «ordineert arsverksbehov» og «skolefleksibelt arsverksbehov». Under
forutsetning om at kommunen fritt kan omfordele lzrerarsverk mellom skoler gjares det ingen
korrigeringer av skoler med «overkapasitet». Tanken er da at kommunen kan fordele de ekstra
lererarsverkene i en skole over til en annen skole med for fa leererarsverk til & oppfylle kravet

til gruppestarrelse.

Siden grunnlagsdataene vare for & beregne arsverksbehov falger skoledr, ma vi gjare
tilpasninger for a beregne arsverksbehovet for det enkelte kalenderar/regnskapsar. Vi benytter
vektingen 5/12 for ar t (hgstsemester) og 7/12 for ar t-1 (varsemester) for a regne om fra skolear

til kalenderar.

Tabellen under gir en oversikt over beregnet arsverksbehov for landet samlet for hvert av arene
2015-2017 under ulike forutsetninger for beregning av behovet. | farste kolonne har vi ikke
korrigert for arsverksbehovet knyttet til forskningsprosjektene. Denne beregningen av arsverks-
behov benyttes ikke i noen av analysene, men er inkludert her for a synliggjare at korrigeringen
for forskning virker korrekt. 2016 er aret hvor forskningsprosjektet pa ungdomsskolen ble
avsluttet, og de to forskningsprosjektene pa grunnskolen ble startet opp. Det forklarer at
forskjellen mellom ukorrigert og ordinaert arsverksbehov er starst i 2016. For gvrig ser vi, som

forventet, at det beregnede arsverksbehovet reduseres nar vi apner for mer fleksibilitet, hvor
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den mest fleksible forutsetningen med at kommunene fritt kan flytte ressurser mellom
hovedtrinn og skoler (kommunefleksibilitet) har det lavest beregnede arsverksbehovet.

Tabell 3.2: Beregnet behov for lererarsverk med forskjellige forutsetninger for arene 2015-
2017

Ar Ukorrigert  Ordinaert Skole- Kommune- Strengere Snillere
fleksibelt fleksibelt norm norm
(13/18/18)  (17/22/22)
2015 2437 2699 2189 1516 5659 1098
2016 2472 2796 2312 1626 5797 1171
2017 2364 2645 2196 1542 5545 1086

De to siste kolonnene angir behovet for leererarsverk dersom minstekravet til gruppesterrelse 2
hadde blitt henholdsvis redusert og gkt med 2 sammenlignet med den innfarte normen. Her er
det tatt utgangspunkt i ingen omfordeling av ressurser mellom hovedtrinn pa skoleniva. Med
en sakalt strengere norm, hvor maltallet reduseres med 2, ville det ha veert et behov for lerere
anslatt til mer enn 5 500 arsverk i arene 2015-2017. Dersom kravet til gruppestarrelse 2 hadde
gkt med 2, det vil si at det hadde blitt innfert en sakalt snillere norm, ville leererarsverksbehovet

veert om lag 1 000.

Tabell 3.2 ga en oversikt over samlet beregnet leererarsverksbehov for det enkelte ar. | tabell
3.3 viser vi hvordan det beregnede arsverksbehovet fordeler seg mellom hovedtrinn. Som det
fremgar av oversikten, er det starste behovet beregnet for 1.-4. trinn, mens lavest beregnet
behov finner vi for 5.-7. trinn. Det reflekterer at 5.-7. trinn var nsermest a oppfylle lerertetthets-

normen i perioden 2015-2017.

Tabell 3.3: Beregnet behov (ordinaert) for leererarsverk etter hovedtrinn for arene 2015-2017

Ar Behov 1.-4. trinn Behov 5.-7. trinn Behov 8.-10. trinn
2015 1841 208 650
2016 1867 234 694
2017 1771 242 632

Beregnet utgiftsbehov ved innfgring av leerernorm

For & beregne hvor mye innfaringen av lerernorm koster den enkelte kommune tar vi
utgangspunkt i at et leererarsverk koster 705 000 i 2017-kroner. Det beregnede arsverksbhehovet

regnes pa den maten om til beregnet utgiftsbehov ved innfaring av lerernorm.
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Utgiftene til grunnskole for den enkelte kommune males ved brutto driftsutgifter for KOSTRA-
funksjonene 202, 222 og 223. Siden vi gnsker a fjerne utgifter som kan knyttes til forsknings-
prosjektene, korrigerer vi brutto driftsutgifter i grunnskole ved & regne om «forskningsleerer-
arsverkene» til kroner. Som for beregnet arsverksbehov, tar vi utgangspunkt i at et leererarsverk
koster 705 000 i 2017-kroner. Kostnaden ved «forskerlaererarsverkene» trekkes dermed ifra
brutto driftsutgifter til skole. Det er dette malet pa utgifter til skole vi benytter i analysene hvor

vi ikke korrigerer for leerernorm.

Utgifter korrigert for leerernorm far vi ved a legge sammen brutto driftsutgifter til skole
(korrigert for arsverksbehov knyttet til forskningsprosjektene) og beregnet utgift til leerer-

arsverk ved innfgring av leerernorm.

3.2. Datatilpasninger

Far vi beregner kommunens samlede arsverkshehov, har vi ekskludert enkelte skoler i datasettet
som kommer ut med ekstreme verdier pa beregnet arsverksbehov. | det fglgende gir vi en

beskrivelse av de tilpasninger som er gjort.

Vi inkluderer kun kommunale og interkommunale skoler i datagrunnlaget for beregning av
arsverksbehov siden det bare er disse skoletypene som finansieres gjennom rammetilskuddet
til kommunene. De gvrige skoletypene (private skoler, friskoler og fylkeskommunale og
statlige skoler), finansieres gjennom andre ordninger, og er derfor ikke relevant a inkludere nar
vi skal vurdere hvorvidt innferingen av lerernorm ber ha konsekvenser for delkostnads-

ngkkelen for grunnskolen.

Videre har vi valgt & ekskludere noen skoler som har spesielle tilleggsoppgaver — dette gjelder
mottaksskoler, voksenopplering, dagskoler og spraksenter. Noen av disse skolene kommer i

utgangspunktet ut med et veldig hayt beregnet arsverksbehov.

Andre forhold som pavirker arsverksberegningene er feilrapporteringer. Siden vi har data for
flere ar, kan vi for den enkelte skole se hvordan utviklingen i undervisningstimer endres relativt
til endring i elevtall bade for et enkeltar og i lys av de gvrige arene. Dette vil typisk skyldes
feilrapportering av undervisningstimer i enkeltar. Disse enkeltobservasjonene fjerner vi fra
datasettet siden de typisk vil fare til et ekstremt stort beregnet utgiftsbehov. Videre har vi fjernet
observasjoner hvor skoler er oppfart med elever, men ingen ordinare undervisningstimer, eller
uten elever, men med undervisningstimer. Den siste tilpasningen vi gjer er a fjerne skolene som

er oppfart med mer enn 40 elever per lererarsverk per hovedtrinn.
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4. Partielle analyser av grunnskolesektoren

Dette kapittelet presenterer partielle analyser av grunnskolesektoren. Metoden som benyttes er
presentert i kapittel 2.4. | kapittel 4.1 og 4.2 analyseres kommunenes utgifter til grunnskole sett
i forhold til innbyggertallet, mens kapittel 4.3 undersgker sammenhengen mellom kommunenes
enhetskostnad ved a tilby tjenesten og aktuelle kostnadskriterier. | kapittel 4.4 gis det en
oppsummering av funnene, hvor vi ogsa presenterer hvordan en delkostnadsngkkel kan se ut

basert pa resultatene tidligere i kapittelet.

4.1. Analyser av kommunenes utgifter

Den siste gjennomgangen av delkostnadsngkkelen til grunnskole ble presentert i Kommune-
proposisjonen 2017. Hovedfunnet fra disse analysene var at delkostnadsngkkelen skulle besta
av kriteriene antall innbyggere 6-15 ar, antall innvandrerbarn ekskl. Skandinavia 6-15 ar, samt
kostnadskriteriene sone, nabo og basis/gradert basis. Hgy korrelasjon mellom de to reise-
avstandskriteriene, sone og nabo, gjar det metodisk utfordrende a inkludere begge kriterier i
analysene som gjennomfgres. Som hovedmodell har vi derfor valgt & inkludere kun
sonekriteriet, likt det som har veert praksis ogsa i tidligere evalueringer av kostnadsngklene.
Vedlegg B gir en beskrivelse av implikasjoner av & inkludere begge kriteriene i samme modell,

i tillegg til analyser hvor kun nabokriteriet inkluderes.

Tabell 4.1 presenterer regresjonsanalyser av sammenhengen mellom kommunenes utgifter til
grunnskole og de ulike kriteriene som inngar i delkostnadsngkkelen. I kolonne (1) presenteres
resultater hvor vi estimerer modeller med dagens kriterier som forklaringsvariabler, samt frie
inntekter og arsdummyer som forklaringsvariabler. Avhengig variabel er brutto driftsutgifter til
grunnskole fratrukket avskrivninger (KOSTRA-funksjoner 202, 222 og 223) per innbygger i
perioden 2015-2017. Videre har vi i kolonne (2) korrigert avhengig variabel med beregnede
utgifter til lerernorm dersom den var fullt implementert i arene 2015-2017, mens forklarings-

variablene er uendret sammenlignet med kolonne (1).

Den farste kolonnen i tabell 4.1 representerer situasjonen i arene 2015-2017, hvor reglene som
falge av ny lerernorm ikke praktiseres. Vi finner signifikante og positive sammenhenger av
andelen innbyggere 6-15, sonekriteriet, basiskriteriet og frie inntekter. For kriteriet innbyggere
6-15 ar indikeres det naturlig nok at kommunenes utgifter til grunnskole per innbygger vil gke
med gkt andel 6-15-aringer. Den estimerte koeffisienten pa 81,42 indikerer at en gkning i

andelen med 1 prosentpoeng vil gi gkte utgifter per innbygger med kr 814. Slik sett vil
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kommuner med en relativt hgy andel barn i skolealder fa starre per innbygger-overfaringer fra
Staten enn en kommune med relativt fa barn i grunnskolealder. En alternativ tolkning er at, alt

annet likt, sa vil i snitt et ekstra barn medfgre at utgiftene til grunnskole gker med kr 81 420.

Tabell 4.1: Regresjonsanalyser av kommunale utgifter til grunnskole, arene 2015-2017

(1) (2)
Utgifter Utgifter lerernorm
Innbyggere 6-15 81,42*** 83,82***
(5,750) (5,611)
Innvandrere 6-15 ekskl. 0,737 0,454
Skandinavia (20,01) (19,72)
Sone 0,0876*** 0,0837***
(0,0280) (0,0266)
Basis 2276*** 2187***
(474,0) (464,6)
Frie inntekter 0,121*** 0,117***
(0,0133) (0,0131)
Ar=2016 0,0632 0,0689
(0,0473) (0,0470)
Ar=2017 0,142** 0,143**
(0,0673) (0,0663)
Konstant -3,687*** -3,503***
(1,061) (1,044)
Observasjoner 1237 1237
R-kvadrert 0,741 0,738

Alle belgp (i 1000) er deflatert til 2017-kroner og alle variabler er per innbygger. Standardfeil i parentes
er klustret pa kommuneniva. ***, ** og * angir statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og
10 prosent niva.

Sonekriteriet, som maler gjennomsnittlig reiseavstand for alle innbyggere i sin sone til sone-
senteret, sier at dersom gjennomsnittlig reiseavstand i kilometer gker med 1 per innbygger, sa
vil grunnskoleutgiftene per innbygger gke med kr 88.° Basiskriteriet har som mal & fange opp
smadriftsulemper (skalaegenskaper i tjenesteproduksjonen). Den estimerte sammenhengen er
positiv og statistisk signifikant, noe som innebarer at det estimeres a veere smadriftsulemper i
grunnskolesektoren. Den estimerte koeffisienten basis er 2276. En mulig tolkning av
koeffisienten er at en kommune med én innbygger, alt annet likt, vil ha utgifter til grunnskole-
sektoren som er om lag 2,3 millioner kroner hgyere enn en kommune med uendelig mange
innbyggere. Tar man Oslo med om lag 670 000 innbyggere som eksempel, indikerer basis at
smadriftsulempene tilsvarer kroner 3,40 per innbygger her (2.276.000/670.000). Median

6 Se appendikstabell A.1 for spesifikasjon av kriteriet.
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kommunestgrrelse er om lag 4700, noe som indikerer at smadriftsulempene for en kommune

med median starrelse utgjar om lag kr 480 per innbygger.

Det siste kriteriet som inngar i dagens kostnadsngkkel for grunnskole, innvandrere eksklusive
Skandinavia 6-15 ar, estimeres i den farste kolonnen i tabell 4.1 til ikke & vere statistisk
utsagnskraftig. Dette betyr at det vil veere en statistisk gyldig forenkling & ekskludere kriteriet
fra modellen. Sett opp mot departementets egne analyser i Prop. 123 S (2015-2016) er den
estimerte sammenhengen betydelig redusert (fra 40 til nd nzr 6) fra 2014. Den estimerte
standardfeilen er ogsa sapass hgy som 19,8, slik at t-verdien kun er 0,2. Dette taler for at kriteriet

ikke lenger ber inngd i kostnadsngkkelen for grunnskole.

Sammenhengen mellom kommunenes utgifter og frie inntekter er som ventet positiv og
statistisk utsagnskraftig. Modellens forklaringskraft, malt ved R?, er p& 0,741, noe som betyr at
de inkluderte forklaringsvariablene bidrar til & forklare 74,1 prosent av variasjonen i
kommunenes utgifter til grunnskole per innbygger. Dette er samme forklaringskraft som ble
presentert i Prop. 123 S (2015-2016).

Prosjektets hovedformal har imidlertid veert & gjare en vurdering av i hvilken grad innfering av
leerernormen bgr pavirke kommunenes inntektssystem. | kolonne (2) estimeres derfor
kommunenes utgifter likt som i kolonne (1), men med den viktige forskjellen at utgiftene her
er oppjustert tilsvarende utgiften det ville medfart kommunene dersom alle skoler hadde oppfylt
den nye laerernormen i arene 2015-2017 uten at skolelederne hadde flyttet ressurser mellom
hovedtrinn. Fremgangsmaten for beregningen og reglene er gjennomgatt i kapitlene 3 og 2.2.
Hovedtrekket man ser i analysen av utgifter inkludert leererarsverk for a oppfylle den nye
lzerernormen i kolonne (2) er at den estimerte koeffisienten til ettersparselskriteriet innbyggere
6-15 ar tiltar noe i verdi, mens sone og basis avtar noe i stgrrelse. Dette er i trdd med
utgangshypotesen ettersom lerernormen intuitivt vil begrense kommunene med hensyn til a
utnytte stordriftsfordeler pa samme mate som tidligere. For sone reduseres punktestimatet fra
0,066 til 0,061, mens koeffisienten til basis reduseres fra 2036 til 1930. Nabokriteriet styrker
seg noe i verdi, men er fortsatt ikke statistisk signifikant. Estimatet for andel innvandrere 6-15
ar er upavirket av at utgiftene for a oppfylle leerernormen er inkludert i avhengig variabel. | sum
trekker dette i retning av at kostnadskriteriene i kostnadsngkkelen (sone, nabo og basis) bar

reduseres relativt til en styrking av kriteriet for antall innbyggere i malgruppen.

I kolonnene (3) og (4) estimeres samme modell som i henholdsvis kolonne (1) og (2), men med

den forskjell at nabokriteriet er ekskludert fra modellen, slik som diskutert ovenfor. Med denne
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spesifikasjonen tiltar de estimerte koeffisientene for innbyggere, sone og basis noe, men den
relative endringen fra kolonne (3) til (4) er om lag de samme som vi sa fra kolonne (1) til (2).

| tabell 4.2 presenteres tilsvarende resultater som i tabell 4.1, men hvor vi har estimert
sammenhengen for ett ar av gangen i stedet for a analysere alle arene under ett. De to ferste
kolonnene representerer dermed de to hovedmodellene, hvor avhengig variabel er kommunenes
utgifter henholdsvis uten og med utgifter for & oppfylle leerernormen for aret 2015. Tilsvarende
for henholdsvis 2016 og 2017 i kolonnene (3)-(4) og (5)-(6).

Det farste utviklingstrekket man ser er at den relative forskjellen mellom ettersparselskriteriene
og kostnadskriteriene fglger samme mgnster som vi sa i tabell 4.1, hvor koeffisienten til
ettersperselskriteriet innbyggere 6-15 ar tiltar i starrelse, mens effekten av sone og basis avtar
nar man analyserer utgifter henholdsvis uten og med utgifter til laerernorm. Dersom man
sammenligner analysene med en situasjon uten lerernorm, se kolonnene (1), (3) og (5), er det
ogsa her en gkning av koeffisienten til innbyggere 6-15 ar. For sone og basis er det relativt lite
forskjell mellom 2015 og 2017, hvor effekten av sone er relativt lav og effekten av basis er
relativt hgy i 2016. Ettersom utvalget av kommuner ikke er eksakt det samme i hvert enkelt ar,
har vi ogsa estimert modellene med et balansert utvalg (ikke rapportert). Da ser vi at effekten
av sone blir henholdsvis 0,083, 0,085 og 0,080 i modellen med utgifter til leerernorm inkludert,
mens den estimerte koeffisienten til basis fortsatt er noe hgyere i 2016 (2565) enn i 2015 og
2017 (henholdsvis 2350 og 2293). Slik sett vil en analyse av kun aret 2016 tilsi at i alle fall
basis bar vektlegges relativt hgyt sammenlignet med dersom man baserer analysen pa enten
2015 eller 2017.
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Tabell 4.2: Regresjonsanalyser av kommunale utgifter til grunnskole ar for ar over perioden
2015-2017

2015 2016 2017
1) 2) 3) (4) ©) (6)
Utgifter  Utgifter  Utgifter  Utgifter = Utgifter  Utgifter
leerernorm leerernorm lerernorm

Innbyggere 6-15  74,20%%%  7678%%% | 81 6Q***  84,07*** 88,33%** 9, 73rr*
(6,593)  (6,513)  (5829) (5678) @ (6,464)  (6,309)

Innvandrere 6-15 11,27 11,84 -14,16 -14,10 -1,496 -3,058
ekskl. Skandinavia ~ (28,09) (28,07) (24,70) (24,19) (20,45) (20,04)
Sone 0,0895*** (0,0856*** 0,0845*** 0,0805*** 0,0877*** 0,0839***
(0,0297)  (0,0284) (0,0293) (0,0279) (0,0260)  (0,0247)
Basis 2049***  1957*** | 2679***  G71*** | 2150***  2088***
(488,1) (482,1) (496,5) (485,6) (611,3) (600,0)
Frie inntekter 0,120*** 0,116*** (0,118*** 0,114*** (,127*** (,123***
(0,0115) (0,0113) (0,0146) (0,0144) (0,0173) (0,0170)
Konstant S2,774%** 2 606**  -3,415%** -3 225%** -4 712%** -4 520***
(1,036) (1,025) (1,118) (1,101) (1,345) (1,324)
Observasjoner 422 422 405 405 410 410
R-kvadrert 0,730 0,725 0,755 0,754 0,741 0,741

Alle belgp (i 1000) er deflatert til 2017-kroner og alle variabler er per innbygger. Robuste standardfeil i
parentes. ***, ** og * angir statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

Vi finner ingen signifikant effekt av kriteriet innvandrerbarn eksklusive Skandinavia 6-15 ar. |
2015 er den estimerte koeffisienten sa vidt positiv, mens den endrer fortegn og er negativ nar
arene 2016 og 2017 analyseres. Dette styrker argumentet om at kriteriet ikke lenger er

formalstjenlig & inkludere i en ny og oppdatert kostnadsngkkel.

Den siste stgrre endringen i delkostnadsngkkelen for grunnskole ble foretatt i forbindelse med
revisjonene presentert i Kommuneproposisjonen 2017. Tidligere var det inkludert et kriterium
for norskfedte barn 6-15 ar med innvandrerforeldre, det som ofte omtales som
andregenerasjonsinnvandrere. Kriteriet ble utelatt fra ngkkelen ettersom analyser ikke lenger
viste noen sammenheng mellom kommunenes utgifter til grunnskole og kriteriet. Siste
rapportering av grunnlagsdata for kriteriet finnes i Kommunal- og moderniserings-
departementets Grgnt hefte 2016 (Inntektssystemet for kommunar og fylkeskommunar 2016).
Vi har ogsa forsgkt a inkludere dette kriteriet i vare analyser (ikke rapportert). Vare funn statter
departementets egne analyser fra 2017 om at det ikke er en positiv sammenheng mellom utgifter

til grunnskole og antall norskfgdte barn med innvandrerforeldre.
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Til slutt har vi ogsa forsgkt a inkludere en rekke av de andre ettersparselskriteriene i dagens
inntektssystem for & undersgke om noen av disse korrelerer med utgiftene til grunnskole nar
det tas hensyn til gkte ressursbehov som falge av leerernormen. | teorien kan man tenke seg at
skolenes utgifter pavirkes av familiesituasjon gjennom for eksempel antall skilte eller antall
enslige forsgrgere. Resultatene er oppsummert i tabell C.1 i vedlegg C. Samlet anser vi at ingen
av de utprgvde ettersparselskriteriene i delkostnadsngkkelen i utgiftsutjevningen er formals-
tjenlige & inkludere i delkostnadsngkkelen for grunnskole som fglge av en innlemming av

leerernorm.

4.2. Alternative responser til lserernormen

Som diskutert i kapittel 3, er det ogsa av interesse a undersgke hvordan de estimerte
sammenhengene i tabell 4.1 pavirkes av de forutsetningene som gjgres om skoleeieres og
skolelederes tilpasning til leerernormen. Mens analysene sa langt har tatt utgangspunkt i at
lerernormen pa hovedtrinn vil lgses utelukkende av gkte ressurser til de bergrte skolene, er det
ikke sikkert at det er dette som er den reelle responsen til leerernormen i sektoren. En alternativ
tilpasning kan vare at skoleleder utnytter lererressursene fleksibelt pa sin skole. Det betyr at
dersom en skole har ledig leererkapasitet sett opp mot minstekravet i normen pa 1.-4. trinn, kan
skoleleder ta denne ressursen fra dette hovedtrinnet og undervise pa 5.-7. trinn, dersom skolen
ikke oppfyller leerernormens minstekrav til gruppesterrelse 2 her (tilsvarer skolefleksibel

beregning av arsverksbehov i kapittel 3).

Et annet alternativ er at skoleeierne/lkommunene responderer pa lerernormen ved a endre
omfordelingen av ressurser mellom skolene sine far de eventuelt ser pa de totale ressursene.
Slik sett kan en kommune oppfylle laerernormen ved & fordele mindre ressurser til skoler som
har ledig kapasitet sett opp mot minstekravet i normen, og igjen gke overfgringene til skoler
som ikke oppfyller normen (tilsvarer kommunefleksibel beregning av arsverksbehov i kapittel
3).

Til slutt har vi ogsa analysert de historiske utgiftene dersom to alternative krav til gruppe-
starrelse 2 hadde blitt bestemt av myndighetene. Her har vi tatt utgangspunkt i et «strengt»
alternativt krav til minimum gruppestarrelse 2, hvor normtallet for alle de tre hovedtrinnene er
skjerpet inn med 2, og et «snillere» krav hvor normtallet er gkt med 2. Dette vil si at vi
analyserer utgiftene dersom en larernorm med maltall for gruppesterrelse 2 hadde veert

henholdsvis 13 og 18 for trinnene 1-4 og 5-10 og henholdsvis 17 og 22 for trinnene 1-4 og 5-
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10. Her folger vi forutsetningene fra analysene i kapittel 4.1, hvor verken skoleeier eller

skoleleder omfordeler ressurser som fglge av leerernormen.

Alle disse ulike forutsetningene gir en forskjellig beregning av arsverksbehovene pa bade skole,
kommune og makroniva. En gjennomgang av beregningen og hovedstgrrelser for Norge samlet

er gjengitt i kapittel 3.

Tabell 4.3 presenterer resultatene. Kolonnene (1) og (2) gjengir kolonnene (3) og (4) i tabell
4.1 slik at man enkelt kan sammenligne utslag av ulike beregninger av arsverksbehov med
hovedmodellen diskutert i kapittel 4.1. | kolonne (3) presenteres modellen hvor
skoleleder/rektor farst vil utnytte eventuell overkapasitet pa et eller to hovedtrinn til & oppfylle
minimumskravet i normen der hvor den ikke er oppfylt, fgr det deretter beregnes et samlet
leererarsverksbehov pd kommuneniva. Som ventet vil de estimerte sammenhengene vere
nermere verdiene i kolonne (1), det vil si situasjonen uten lerernorm. Dette folger av at
utgiftene til kommunen vil reduseres sammenlignet med situasjonen hvor skoleleder ikke

omfordeler ressurser mellom hovedtrinn for & oppfylle normen.

| kolonne 4 presenteres en enda mer fleksibel modell, hvor vi apner for at kommunene fritt kan
disponere ressurser mellom skoler og hovedtrinn innad i kommunen. Med en slik modell vil
kommunens utgifter reduseres ytterligere sammenlignet med utgangspunktet hvor det
forutsettes at kommunene ikke flytter ressurser mellom hovedtrinn eller skoler. Dette
gjenspeiles ogsa i resultatene som viser at estimatene i kolonne (4) er enda naermere estimatene
uten lerernorm (kolonne (1)). Den estimerte betydningen av sone og basis reduseres nar
kommunene palegges en lerernorm i grunnskolen — altsa blir det relativt sett mindre ulempe
for kommunene a veere liten eller spredtbygd siden de store kommunene ikke far utnyttet sine
stordriftsfordeler. Nar vi legger til grunn mer fleksibilitet i disponeringen av ressurser bade
innad i skoler og innad i kommuner, ser vi at betydningen av sone og basis gker noe, men

uansett modell er den estimerte verdien til bade sone og basis lavere enn tilfellet uten laerernorm.
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Tabell 4.3: Analyser av grunnskoleutgifter med ulike beregninger av &rsverksbehov. Arene
2015-2017

(1) ) ©) (4) (%) (6)
Uten Laerernorm Skole- Kommune-  Strengere Snillere
leerernorm fleksibilitet fleksibilitet norm norm

(13/18) (17/22)

Innbyggere 6-15  81,42%** 83 .82%** 83 06*** 82 20%** 88 07*** 82,07+
(5750)  (5,611)  (5,626)  (5652)  (5491)  (5,683)

Innvandrere 6-15 0,737 0,454 0,298 0,843 -0,654 0,920
ekskl. Skandinavia ~ (20,01) (19,72) (29,79) (19,87) (19,47) (19,89)
Sone 0,0876*** 0,0837*** 0,0844*** (0,0854*** (0,0795*** (,0861***
(0,0280) (0,0266)  (0,0268)  (0,0272)  (0,0253)  (0,0274)
Basis 2276***  2187***  2210%**  2248***  2076***  2243***
(474,0) (464,6) (466,8) (469,7) (452,5) (470,4)
Frie inntekter 0,121*** 0,117*** 0,118*** (0,119*** (0,112*** (,119***
(0,0133) (0,0131) (0,0131) (0,0132) (0,0127) (0,0132)
Ar=2016 0,0632 0,0689 0,0664 0,0662 0,0746 0,0651
(0,0473)  (0,0470)  (0,0469) (0,0470) (0,0466)  (0,0471)
Ar=2017 0,142** 0,143** 0,143** 0,145** 0,141** 0,142**
(0,0673)  (0,0663)  (0,0665)  (0,0667)  (0,0650)  (0,0669)
Konstant -3,687*** -3 503*** -3 520%** _3590*** -3407*** -3,596***
(1,061) (1,044) (1,047) (1,050) (1,021) (1,054)
Observasjoner 1237 1237 1237 1237 1237 1237
R-kvadrert 0,741 0,738 0,740 0,742 0,732 0,741

Alle belgp (i 1000) er deflatert til 2017-kroner og alle variabler er per innbygger. Standardfeil i parentes
er klustret pa kommuneniva. ***, ** og * angir statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og
10 prosent niva.

| de siste to kolonnene ((5) og (6)) har vi palagt at leerernormen som innfares er «strengere»
(kolonne (5)) og «snillere» (kolonne (6)) sammenlignet med den innretningen pa kravet til
gruppestarrelse 2 som foreligger i dag. Hensikten med dette er & undersgke hvordan de ulike
forklaringsvariablene i modellen pavirkes ved disse endringene. Med «strengere» norm
palegger vi at gruppestarrelse 2 er 13 pa smatrinnet og 18 pa mellom- og ungdomstrinnet. Her
antar vi ingen fleksibilitet verken mellom hovedtrinn eller mellom skoler innad i kommunen.
En strengere norm innebarer hgyere kostnader til grunnskole hos flere kommuner. Dette
reflekteres ogsa i resultatene som viser en relativt stor gkning i estimatet for «Innbyggere 6-15»
i kolonne (5) sammenlignet med kolonne (1). Med en strengere leerernorm vil altsa utgiftene i
kommunene gke mer med en ekstra elev (88,07) sammenlignet med tilfellet uten leerernorm
(81,42 i kolonne (1)), og tilfellet med dagens leerernorm (83,82 i kolonne (2)).

I kolonne (6) har vi beregnet arsverksbehov ut ifra at kravene om gruppestarrelse 2 er «snillere»

(hhv. 17 for smatrinnet og 22 for mellom- og ungdomstrinnet) enn den vedtatte normen.
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Resultatene fra denne analysen ligger relativt ner resultatene fra modellen med en kommune-

fleksibel beregning av arsverksbehov med dagens norm.

4.3. Analyse av kommunenes enhetskostnader

Utgiftsanalysene gir indikasjoner pa om det er sammenheng mellom de ulike kriteriene og
kommunenes utgifter innen grunnskole. Analysene fastslar imidlertid ikke om kostnads-
kriteriene virker gjennom enhetskostnadene, slik valide kostnadskriterier bar gjgre. Dersom det
var slik at kostnadskriteriene ikke har noen sammenheng med kommunenes enhetskostnader,
vil det tyde pa at sammenhengene som er estimert i de foregaende to delkapitlene kan veere
spurigse sammenhenger, og at de ulike kostnadskriteriene derfor ikke vil veare godt egnet til &
inkludere i en delkostnadsngkkel. For a evaluere validiteten til kostnadskriteriene, det vil si at
vi tester ut om aktuelle kostnadskriterier virker gjennom tilbudsstrukturen, gjennomfarer vi i

dette delkapittelet analyser av kommunenes enhetskostnader innen grunnskole.

Enhetskostnadene males som utgifter til grunnskole per tjenestemottaker (elev). I tabell 4.4 har
vi farst beregnet enhetskostnader basert pa faktiske utgifter til grunnskole i 2015-2017, og
deretter utvidet analysen ved & inkludere beregnede utgifter for innfaring av leerernorm i 2015-
2017. For begge malene pa enhetskostnader har vi estimert en modell som inkluderer alle
kriteriene i dagens kostnadsngkkel (kolonnene (1) og (3)), og en modell hvor vi kun inkluderer
kostnadskriteriene sone og basis (kolonnene (2) og (4)). | alle spesifikasjonene har vi inkludert

arsdummyer og kommunens frie inntekter.

Det interessante er & sammenligne modellene hvor enhetskostnadene er beregnet uten
leerernorm, og modellene hvor enhetskostnadene inkluderer beregnede kostnader ved innfaring
av lerernorm. I kolonne (1) estimerer vi en modell uten leerernorm og hvor alle kriterier er
inkludert som forklaringsvariabler. For kriteriet «Innbyggere 6-15» finner vi en signifikant
negativ pavirkning pa enhetskostnadene. Dette reflekterer at enhetskostnadene i grunnskole i
gjennomsnitt reduseres nar en kommune far flere innbyggere i alderen 6-15 ar. De totale
utgiftene vil gke, men utgiften per elev vil reduseres siden mye av utgiftene vil fordeles pa flere
elever. Nar vi i kolonne (3) har inkludert beregnede utgifter ved innfgring av leerernorm, ser vi
at reduksjonen i enhetskostnaden (i gjennomsnitt) er lavere sammenlignet med kolonne (1).
Dette reflekterer at kommunene tidligere ma sette inn ekstra ressurser ved flere innbyggere i

alderen 6-15 ar enn tilfellet uten leerernorm.

28



S@F-rapport nr. 05/19

Tabell 4.4: Analyse av enhetskostnader (utgifter per elev) i grunnskole, arene 2015-2017

1) (2) ©) 4)
Enhetskostnad Enhetskostnad
m/lerernorm
Innbyggere 6-15 -483,6*** -472,0%**
(55,20) (54,57)
Innvandrere 6-15, ekskl. -67,85 -67,25
Skandinavia (166,2) (164,6)
Sone 0,768*** 0,966*** 0,735*** 0,928***
(0,238) (0,289) (0,227) (0,276)
Basis 21542***  25859***  20763***  24974***
(4393) (5676) (4318) (5566)
Frie inntekter 1,003*** 1,018*** 0,971*** 0,986***
(0,114) (0,144) (0,113) (0,1412)
Ar=2016 0,647 1,070** 0,691 1,102**
(0,432) (0,482) (0,430) (0,480)
Ar=2017 1,507** 2,158*** 1,503** 2,136***
(0,601) (0,576) (0,595) (0,571)
Konstant 110,2%** 47,19*** 112,6%** 51,09***
(9,304) (6,971) (9,184) (6,875)
Observasjoner 1237 1237 1237 1237
R-kvadrert 0,801 0,752 0,796 0,746

Alle belgp (i 1000) er deflatert til 2017-kroner og alle forklaringsvariabler er per innbygger. Standardfeil
i parentes er klustret pa kommuneniva. ***, ** og * angir statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis
1, 5 0g 10 prosent niva.

Nar verdien pa sonekriteriet gker, betyr det at gjennomsnittlig reiseavstand for alle innbyggere
i sin sone til sonesenteret gker, altsa blir kommunen mer spredtbygd. | kolonne (1) finner vi at
den estimerte verdien for sonekriteriet pa enhetskostnaden i grunnskolen er 0,768. Dette kan
tolkes som at en gkning i gjennomsnittlig reiseavstand med 1 kilometer per innbygger farer til
en gjennomsnittlig gkning i enhetskostnadene i grunnskole pa kr 768. Nar vi sammenligner
med kolonne (3) hvor enhetskostnadene inkluderer leerernorm, finner vi at en tilsvarende gkning
i reiseavstand gir en gkning i enhetskostnadene pa kr 735. Dette reflekterer at ved innfering av
leerernorm vil den relative betydningen av & veere spredtbygd reduseres siden tettbygde
kommuner blir palagt en laerernorm som inneberer at forskjellene reduseres. Dette ma ses i

sammenheng med at enhetskostnaden reduseres mindre ved gkning i innbyggere 6-15 ar.
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@kningen i enhetskostnadene ved innfaring av leerernorm fanges i stor grad opp av at det blir
relativt dyrere & fa en ekstra innbygger i skolepliktig alder. Denne kostnaden veier tyngre enn
kostnaden med & ha en spredt bosetting. Sammenhengen er den samme nar vi ekskluderer
ettersparselskriteriene i kolonnene (2) og (4), hvor koeffisienten til sone da reduseres fra 0,966
til 0,928.

Vi finner tilsvarende sammenheng for kriteriet basis, som skal fange opp smadriftsulemper i
tjenesteproduksjonen. Siden stordriftsfordelene reduseres nar det innfgres leerernorm, er ogsa
den estimerte sammenhengen mellom basis og enhetskostnader i grunnskole lavere nar vi
inkluderer lzerernorm i enhetskostnadene (kolonne (3) sammenlignet med enhetskostnader uten

leerernorm (kolonne (1), eventuelt kolonne (4) sammenlignet med kolonne (2)).

Det viktigste med denne analysen har veert & fa bekreftet at kostnadskriteriene er valide kriterier
a inkludere i en delkostnadsngkkel, ved at det er en statistisk utsagnskraftig sammenheng
mellom kostnadskriteriene og enhetskostnader. Ogsa i en situasjon med leerernorm, hvor
kommunenes muligheter til & ta ut stordriftsfordeler reduseres, er det en positiv og signifikant
sammenheng mellom kostnadskriteriene og kommunenes enhetskostnader. Konklusjonen fra
analysene av enhetskostnader i grunnskole blir dermed at det er samsvar mellom de resultatene
vi fant i analysene av utgifter per innbygger og i analysene av utgifter per elev. Den relative
ulempen ved & vaere en kommune med spredt bosetting eller fa innbyggere reduseres ved

innfaring av leerernorm.

4.4. Sammenstilling og diskusjon av resultatene

Selv. om det ikke er store forskjeller i de estimerte verdiene for kriteriene i dagens
kostnadsngkkel nar vi inkluderer beregnede kostnader ved innfgring av lerernorm, sa er
mgnsteret entydig: Innfaring av leerernorm reduserer den relative ulempen for sma kommuner
0g kommuner med spredt bosetting. Det indikerer at kostnadsfaktorene sone, nabo og basis bar
tillegges mindre vekt, mens ettersparselskriteriet innbyggere 6-15 ar ber vektes noe opp.
Resultatene er robuste for ulike beregninger av arsverksbehov, hvor de mer fleksible
arsverksberegningene tilsier mindre endringer. Analysene av enhetskostnader statter at

innfaring av lerertetthetsnorm gir kommunene mindre mulighet til & utnytte stordriftsfordeler.

| tabell 4.5 presenterer vi eksempler pa kriterievekter med og uten leerernorm. Ettersom kriteriet
for innvandrerbarn 6-15 ar eksklusive Skandinavia ikke er statistisk signifikant i analysene, har

vi utelatt dette kriteriet i beregningen. | den farste kolonnen presenterer vi kriterievektene for

30



S@F-rapport nr. 05/19

dagens modell. Disse vektene er beregnet i forbindelse med kommuneproposisjonen 2017, med
oppdaterte vekter for de seneste arene. Kriteriene for sone og nabo er i dagens modell vektet
sammen fra partielle og simultane modeller, slik at vektingen av kriterier i dagens modell, se

kolonne (1), ikke er direkte sammenlignbar med resultatene i dette kapittelet.

Tabell 4.5: Eksempel kriterievekter

Kriterium Dagens Utgifter 2015-2017  Leerernorm
modell 2015-2017
Innbyggere 6-15 ar 91,54 90,80 91,27
Innvandrere 6-15 ar 2,75 - -
Sone 1,87 2,18 2,06
Nabo 1,87 2,18 2,06
Basis 1,97 4,85 4,61
Sum 100 100 100
Endring
Innbyggere 6-15 ar 0,5 %

Innvandrere 6-15 ar }

Sone -5,5%
Nabo -55%
Basis -4.9 %

Note: Dagens modell i den farste kolonnen er vektene med basiskriteriet far gradering.

For & kunne sammenligne hvordan kriterievektene kan pavirkes av innfgring av leerernorm har
vi derfor re-beregnet dagens modell basert pa utgiftsanalysene for arene 2015-2017 uten
kostnader ved leerernorm. Dette utgjer den andre kolonnen i tabell 4.5. | den siste kolonnen har
vi beregnet kriterievekter med utgangspunkt i utgiftsanalysene for 2015-2017, hvor utgiftene er
korrigert for beregnede kostnader ved innfgring av leerernorm. Nar vi sammenligner disse to
kolonnene, ser vi at kriteriet «Innbyggere 6-15 ar» vil tillegges litt hgyere vekt gitt modellen i

tabell 4.1, mens sone, nabo og basis vektes noe ned ved innfgring av leerernorm.’

T All restvekt fra modellen tilskrives kriteriet Innbyggere 6-15 ar. Dette fglger av Kommunal- og
moderniseringsdepartementets tidligere praksis i arbeidet med delkostnadsngkkelen.

31



S@F-rapport nr. 05/19

Endringer i prosent er presentert i nederste panel i tabellen og angir endringen mellom den
andre og tredje kolonnen. Vi ser at vekten til kostnadskriteriene reduseres med 4,9-5,5 prosent
nar utgiftsmalet inkluderer flere lererarsverk som fglge av den nye normen. Dette motsvares
da av en relativ styrking av etterspgrselskriteriet antall innbyggere 6-15 ar. Ettersom dette
kriteriet i utgangspunktet har en vekt pa over 90 prosent, er endringen i prosent mye lavere for
dette kriteriet enn hva tilfelle er for de tre kostnadskriteriene.

Mens vi i tabell 4.5 har beregnet kriterievekter basert pa en samlet analyse for arene 2015-2017,
presenterer vi i tabell 4.6 kriterievekter for hvert enkelt ar. Det viktigste a ta med seg er at
endringen i kriterievekt er omtrent den samme uavhengig av hvilket & man baserer analysen
pa. Videre er det verdt & merke seg at de beregnede vektene varierer en del fra ar til ar, noe som
kan tale for at vektingen av kriterier bagr baseres pa en analyse av flere ar fremfor enkeltar
ettersom for eksempel kriterievekten til sone er pa samme niva i 2015 nar utgiftene til

lzerernorm er inkludert som i 2016 med utgifter uten laerernorm.

Tabell 4.6: Eksempel kriterievekter, ar for ar

Kriterium Ugifler Laremom Utgifer - TETT - ugiter S0
2016 2017
Innbyggere 6-15 ar 90,97 91,46 90,17 90,69 91,05 91,45
Sone 2,25 2,13 2,14 2,02 2,17 2,06
Nabo 2,25 2,13 2,14 2,02 2,17 2,06
Basis 4,52 4,28 5,56 5,28 4,62 4,44
Sum 100 100 100 100 100 100
Endring i prosent
Innbyggere 6-15 ar 05% 0,6 % 0,4%
Sone -54% -5,7% -51%
Nabo -54% -5,7% -51%
Basis -54% -5,0% -4,0 %

| tabell 4.7 har vi beregnet kriterievekter med utgangspunkt i ulike beregninger av arsverks-

behov. Vektene er basert pa utgiftsanalysene i tabell 4.3, og gir det samme bildet som over:
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Mer fleksibilitet i hvordan skolene og kommunene tilpasser seg lerernormen gjeor at
kriterievektene ligger naermere en modell uten laerernorm. Blant annet ser vi at det er minimal
forskijell pa kriteriene basert pa en kommunefleksibel beregning av arsverksbehov og kriterier

hvor det ikke er korrigert for leerernorm.

Tabell 4.7: Eksempel pa kriterievekter under ulike forutsetninger om arsverksbehov for arene
2015-2017

L. Uten Skole- Kommune- Streng Snill
Kriterium lerernorm “ETEMOM oo Lsibilitet  fleksibiliet MO"™ norm
(13/18)  (17/22)

Innbyggere 6-15 & 90,80 91,27 91,16 91,00 91,83 90,98
Sone 218 2.06 2.08 211 1,03 213
Nabo 218 2.06 2.08 211 1,03 213
Basis 4.85 4,61 4,67 477 431 476
Sum 100 100 100 100 100 100

Som tidligere omtalt, blir basiskriteriet i utgiftsutjevningen gradert ved hjelp av strukturkriteriet
for & handtere frivillige og ufrivillige smadriftsulemper. Dette kalles gradert basiskriterium. |
denne rapporten har vi imidlertid basert analysene pé basiskriteriet. Arsaken til dette valget er
at man da far estimert smadriftsulemper, uavhengig av om de er frivillige eller ufrivillige, slik
at estimatet stemmer pa best mate for de kommunene som kun har ufrivillige smadriftsulemper.
Vi har samtidig testet ut hvordan analyser med gradert basis istedenfor basis slar ut i analysene
av kommunenes utgifter til grunnskolesektoren. Hovedfunnet er at en indikert vekt til gradert
basis vil veere noe lavere (om lag %2 prosentpoeng) enn hva tilfelle er for basiskriteriet. Dersom
vi tar hensyn til utgifter til leerernorm, reduseres den indikerte vekten til gradert basis med 3,9
prosent, mot 4,9 prosent for basiskriteriet (se tabell 4.5). Konsekvensen for sone- og nabo-

kriteriet er lite pavirket av om analysene inkluderer basiskriteriet eller gradert basiskriterium.
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5. Simultane analyser av kommunale utgifter

En bekymring ved & basere en delkostnadsngkkel pa partielle analyser, likt analysene vi
gjennomfarte i forrige kapittel, er at dette rammeverket ikke ngdvendigvis fanger opp effekter
av kostnadsulemper knyttet til kommunestarrelse og spredt bosettingsmanster pa en god nok
mate. Dette var blant annet et av funnene i Langgrgen mfl. (2005). Som en fglge av dette er
vektingen av kostnadskriteriene i dagens delkostnadsngkkel basert pd bade partielle og
simultane analyser. | dette kapittelet har vi derfor foretatt simultane eller sektorovergripende
analyser av kommunale utgifter. Modellene som estimeres tar utgangspunkt i SSBs
KOMMODE-modell, men ettersom hovedformalet med de sektorovergripende analysene har
veert a se pa konsekvenser av en innfgring av leerernorm med fokus pa grunnskolesektoren, er
det gjort flere forenklinger. Disse er adressert i kapittel 2.4. Fokuset i dette kapittelet har dermed
veert a studere relative endringer for kriteriene i delkostnadsngkkelen som falger av lerernorm,

hvor forenklingene som er gjort medferer usikkerhet om nivaet pa estimatene generelt.

5.1. Analyser av kommunenes utgifter og grunnskolesektoren

For a se pa endringene i utgiftsbehovet for grunnskolesektoren ved innfgring av leerernormen
har vi estimert en enkel simultan modell som forklarer forskjeller i kommunenes utgiftsbehov
pa tvers av sektorer. Vi estimerer fgrst modellen med ordinzre utgifter i grunnskolesektoren,
far vi sammenligner resultatene fra denne estimeringen med resultater fra estimering der
utgiftene er oppjustert slik at kommunene har nok leerere til a tilfredsstille de forskjellige

variantene av lerernormen vi har definert tidligere.

Tabell 5.1: Spesifikasjon av inkluderte sektorer og kriterier i de simultane analysene

Pleie og
Grunnskole Adm. Barnehage omsorg Annet

Basis X X X
Sone X X
Andel 1-5-aringer X

Andel 6-12-aringer X

Andel 13-15-aringer X

Andel 67-79-aringer X
Andel 80-89-aringer X
Andel 90 ar og over X
Andel PU over 16 ar X

Spesifiseringen av modellen finnes i tabell 5.1, hvor vi ser at de inkluderte kostnads- og

ettersparselsfaktorene i grunnskolesektor er basis, sone, andel 6-12-aringer og andel 13-15-
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aringer. @vrige sektorer inneholder de mest sentrale kriteriene fra tidligere simultane analyser
av kommunesektoren.2 Modellen estimeres for arene 2015-2017, men ogsa for arene hver for

seg.

Modellen er estimert med data pa 408 kommuner for alle ar. Kommuner som slas sammen i
perioden er derfor utelatt. I tillegg mangler tall pa frie disponible inntekter for seks kommuner
som er del av et forsgk med statlig finansiering av eldreomsorgen. Ytterligere to kommuner er
utelatt fordi en for hgy verdi pa sonekriteriet gjer at de bundne kostnadene overstiger
inntektene. Til sist er Oslo utelatt pga. sin serstilling som kommune med fylkeskommunale

oppgaver.

Tabell 5.2: Estimerte koeffisienter for grunnskolesektorens kriterier, simultan analysemodell,
arene 2015-2017

Uten Leerernorm Skole- Kommune-  Streng  Snill
leerernorm fleksibilitet  fleksibilitet

Basis 3420,18 3290,08 3321,25 3370,57 3126,70 3372,64
Sone 0,16 0,15 0,15 0,15 0,14 0,15
Andel 6-12 61,20 65,53 64,15 62,78 7153 62,62
Andel 13-15 103,18 97,53 98,84 100,28 94,25 100,75
Endring

Basis -3,8 % -2,9 % -15% -86% -14%
Sone -5,4 % -4.5% -30% -11,1% -21%
Andel 6-12 7,1% 4,8 % 26% 169% 23%
Andel 13-15 -55% -4,2 % 28% -87% -24%

Resultatene presenteres i tabell 5.2. @verst ser vi parameterestimatene for de forskjellige
variantene av leerernormen, mens vi i nederste panel ser hvordan parameterne endrer seg
sammenlignet med situasjonen uten innfaring av leerernormen. For alle spesifikasjonene ser vi
at vi far nedgang i parameterverdiene for basis- og sonekriterier. Etterspgrselskriteriet andel 6-
12 ar gker utgiftsbehovet for alle spesifikasjoner, mens andel 13-15-aringer reduserer utgifts-
behovet. Totalt sett ser vi at den simultane modellen likevel tilsier et skift av utgiftsbehovet fra
kostnadsfaktorer og over til ettersparselsfaktorer. Dette er i trad med forventningene og funnene

8 Se for eksempel Langgrgen mfl. (2015).
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fra de partielle analysene, som viser at lerernormen gir starst gkning i kostnader for
kommunene som har hgye innbyggertall og lite spredt bosetning. @kning for 6-12 ar og
nedgang for 13-15 ar skyldes at det gkte behovet for leererarsverk er tre ganger sa stort for den
yngste gruppen, og innebarer en relativ endring mellom de to ettersparselsfaktorenes

pavirkning pa utgiftene, se tabell 3.3.

Vi merker oss videre at starrelsen pa endringene er i trdd med i hvor stor grad de forskjellige
variantene av leerernormen pavirker behovet for flere leerere, mens fortegnene er uendret. Den
strenge formen gjer at basis og sone reduseres med mer enn det dobbelte sammenlignet med
grunnmodellen (leerernorm), mens ogsa andelen 6-12-aringer gker med mer enn det dobbelte.
Den «snille» formen gir betydelig lavere endringer i parameterne, mens de to spesifikasjonene

med hhv. skole- og kommunefleksibilitet legger seg midt imellom den snille og den strenge.

Tabell 5.3: Estimerte koeffisienter for grunnskolesektorens kriterier, simultan analysemodell,
ar for ar i perioden 2015-2017

2015 2016 2017
Uten Leerer- Uten Leerer- Uten Leerer-
leerernorm norm leerernorm norm leerernorm norm
Basis 3712,74 3565,82 3394,39 3258,41 2988,07 2885,69
Sone 0,16 0,15 0,16 0,16 0,14 0,14
Andel 6-12 61,01 65,78 60,65 65,16 61,08 65,18
Andel 13-15 98,58 92,58 100,37 94,25 114,48 108,64
Endring
Basis -4.0 % -4,0 % -3,4 %
Sone 5,4 % -5,2% -5,6 %
Andel 6-12 7.8 % 7.4 % 6,7 %
Andel 13-15 -6,1 % -6,1 % 51%

Tabell 5.3 viser resultatene for modellen i kolonne (1) og (2) i tabell 5.2 for hvert av de 3 arene
i analysen. Vi ser at endringene i parameterne er stabile, selv om parameterne i seg selv har
visse forskjeller i niva gjennom perioden. Spesielt merker vi oss at basiskriteriet far lavere
uttelling, mens andel 13-15-aringer har gkende uttelling over perioden. En mulig forklaring til
dette kan veere inntektsveksten man har sett i kommunene over perioden. Vare data viser at

inntektsveksten har veert relativt lav i de minste kommunene. Dette kan dermed bidra til &
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forklare at vi ogsa ser en relativ gkning i ressursbruk i starre kommuner, noe som trekker i
retning av at vi estimerer redusert betydning av smadriftsulemper selv nar vi betinger pa

kommunenes frie inntekter.

5.2. Sammenstilling og diskusjon av resultatene

Vi har i kapittel 5.1 sett pa hvordan parameterne i en simultan modell pavirkes ved a gke
kommunenes utgifter slik at de tilfredsstiller minimumskravene til leerernormen. | dette kapitlet
ser vi pa hvordan de bundne utgiftene i grunnskole endrer seg ved a sette inn for kommunenes
verdier pa kostnads- og etterspgrselsfaktorer sammen med parameterne. De bundne utgiftene
er et beregnet minimumsniva pa hva sektorens utgifter i hver kommune ma vare for a tilby
tjenesten. Dette gir oss tolkning av nettoeffektene av at basis, sone og andel 13-15-aringer

reduseres, mens andel 6-12-aringer gar opp.

Tabell 5.4 sammenfatter resultatene fra analysen, og vi ser at det i snitt for perioden estimeres
en utgiftsekning pa 1,96 prosent ved innfering av lerernormen. Effekten er noe stigende
gjennom perioden, med 1,80 prosent for 2015 og opp til 2,16 prosent i 2017. Vi ser ogsa at de
gvrige spesifikasjonene av lerernormen gir endringer i de bundne utgiftene i trad med

forventningene.

Tabell 5.4: Endring i bundne utgifter til grunnskole for forskjellige spesifikasjoner av
arsverksbehovet

Skole- Kommune-
Lerernorm  fleksibilitet  fleksibilitet Streng Snill
2015-2017 1,96 % 1,34 % 0,59 % 5,02 % 0,63 %
2015 1,80 % 1,25 % 0,47 % 4,73 % 0,59 %
2016 1,94 % 1,32 % 0,61 % 4,94 % 0,61 %
2017 2,16 % 1,42 % 0,70 % 5,40 % 0,68 %

Endringen i de bundne utgiftene er ujevnt fordelt mellom kommunene, noe vi har illustrert i
figur 5.1. Endringen er i snitt pa 0,43 prosent for kommunene med under 1000 innbyggere,
mens den stiger jevnt med kommunestgrrelse. Dette betyr at minimumsutgiften for disse
kommunene med a tilby grunnskole gker med 0,43 prosent sammenlignet med en situasjon uten
leerernorm. For kommunene med over 50000 innbyggere er gjennomsnittlig gkning i de bundne

utgiftene 3,64 prosent. Dette understreker poenget med at innfgring av leerernormen farst og
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fremst pavirker de store kommunenes muligheter til & utnytte stordriftsfordeler i grunnskolen,

mens de sma kommunene ikke vil matte endre tilpasningen.
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Figur 5.1: Endring i bundne utgifter i grunnskole gruppert etter innbyggertall

Tabell 5.5: Delkostnadsngkkel basert pa simultane analyser

2015-2017 2015 2016 2017
Ordiner Lerer-  Ordiner  Leerer-  Ordiner  Leerer-  Ordiner  Leerer-
norm norm norm norm
Basis 8,57 8,16 9,36 8,91 8,50 8,09 7,44 7,12
Sone 8,08 7,57 8,34 7,81 8,43 7,92 7,30 6,83
Andel 6-12 50,09 52,55 49,52 52,21 50,39 52,97 49,99 52,32
Andel 13-15 33,26 31,72 32,77 31,07 32,67 31,03 35,28 33,73
Endring
Basis -4,7 % -4,9 % -4,9 % -4,3 %
Sone -6,3 % -6,3 % -6,1 % -6,4 %
Andel 6-12 4,9 % 5,4 % 5,1% 4,7 %
Andel 13-15 -4,6 % -52% -5,0 % -4,4 %

Note: Restvekt er allokert til alderskriteriene 6-12 og 13-15 med henholdsvis forholdet 7/10 og 3/10.

Til sist bruker vi parameterne estimert i tabellene 5.2 og 5.3 og gjennomsnittlige verdier for

variablene til & beregne delkostnadsngkler med og uten innfgring av leerernormen. Disse er
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rapportert i tabell 5.5. Den farste delen av tabellen viser beregnede vekter basert pa var
simultane modell. Vart hovedformal med analysen er imidlertid & fokusere pa endringer som
felge av innfgring av leerernorm, noe som gjengis nederst i tabellen. For perioden som helhet
ser vi at basis og sone vektes ned med henholdsvis 4,7 og 6,3 prosent ved innfgring av
leerernorm. Andelen 13-15-aringer vektes ogsa ned med 4,6 prosent, mens andelen 6-12-aringer
vektes opp med 4,9 prosent. Gjennom perioden ser vi at det er lite variasjon i parameter-
endringene. Samtidig reduseres nivaet pa vekten til basis og sone noe fra 2015 til 2017, noe

som er motsvart av en tilsvarende gkning i vekten pa andel 13-15-aringer.

Tabell 5.6: Delkostnadsngkkel ved alternative tilpasninger til leerernorm basert pa simultane
analyser, 2015-2017

Skole- Kommune- Streng Snill

fleksibilitet fleksibilitet
Basis 8,27 8,42 7,65 8,42
Sone 7,66 7,81 7,02 7,88
Andel 6-12 51,92 51,20 54,96 51,03
Andel 13-15 32,15 32,57 30,37 32,66

Note: Restvekt er allokert til alderskriteriene 6-12 og 13-15 med henholdsvis forholdet 7/10 og 3/10.

| tabell 5.6 vises videre beregnede vekter til kriteriene nar vi justerer utgiftsbegrepene med
alternative forutsetninger om hvordan skoler og skoleeiere tilpasser seg lerernormen. Som
tidligere har vi farst lagt til grunn sakalt skolefleksibel tilpasning, hvor skoleleder omfordeler
leererressurser innad i skolen for a oppfylle normen far det beregnes et gkt behov pa skoleniva.
Med kommunefleksibilitet legges det til grunn at bade skoleledere og skoleeiere omfordeler
leererressurser fritt mellom bade hovedtrinn og skoler fgr det eventuelt beregnes et gkt behov
for lererarsverk. Streng angir at vi beregner leererbehovet med lavere normtall enn dagens
situasjon samt ingen omfordeling mellom hovedtrinn, mens snill angir en beregning som
baserer seg pa et hgyere maltall. Som vi s ogsa for beregnede vekter basert pa partielle
analyser, sa gkes vektene for kostnadskriteriene noe nar vi lar skoleledere og -eiere omfordele
lererressurser sammenlignet med forutsetningene lagt til grunn i situasjonen med laerernorm i
tabell 5.5. Dersom leerernormen hadde veert utformet med gruppestgrrelse 2 som var 2 lavere
enn dagens norm, sa reduseres kommunenes mulighet til & utnytte stordriftsfordeler sapass mye
at vekten til basis og sone beregnes til & veere om lag 11 og 13 prosent lavere enn situasjonen

uten lerernorm fra kolonne (1) i tabell 5.5. Vi ser derimot motsatt utfall med en norm med
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hgyere maltall (snill), hvor beregnede vekter da er om lag i samme stgrrelsesorden som

situasjonen med kommunefleksibel tilpasning.
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Vedlegg A — variabelbeskrivelse

Appendikstabell A.1: Deskriptiv statistikk over kommunale utgifter, sosiogkonomiske bakgrunnsvariabler, reiseavstand m.m., arene 2015-2017

Kilde og definisjon Gj.snitt Pop.veid Std.avvik Minimum  Maksi-
gj.snitt mum
Utgifter grunnskole KOSTRA, Utdanningsdirektoratet (GSI) og egne beregninger 15,6 12,8 3,0 10,0 29,6

Brutto driftsutgifter (konsern) fratrukket avskrivninger og beregnede utgifter til
leererarsverk aktuelle utprevinger av gkt lerertetthet. Tall i faste 2017-kroner i hele 1000
per innbygger malt 1. juli
Utgifter grunnskole med lerernorm  Samme kilde og definisjon som over, men hvor beregnede utgifter for & oppfylle 15,7 13,2 2,9 10,7 29,7
leerernormen (15/20) er inkludert. Restriksjon er at skoleledere ikke flytter laererressurser
mellom hovedtrinn
Utgifter grunnskole, skolefleksibilitet Samme definisjon som forrige, hvor skoleleder/rektor farst allokerer leererressurser pa tvers 15,7 13,1 2,9 10,6 29,6
av hovedtrinn for oppfyllelse av leerernorm far det blir beregnet et &rsverksbehov pa
skoleniva for & oppfylle normen

Utgifter grunnskole, Samme definisjon som forrige, men hvor skoleeier/kommunen farst allokerer ressurser 15,6 13,0 3,0 10,6 29,6

kommunefleksibilitet mellom skolene for oppfyllelse av leerernorm far et arsverkshehov beregnes

Utgifter grunnskole, streng reform Samme definisjon som Utgifter grunnskole med leerernorm, hvor en strengere norm med 15,9 13,6 2,8 11,1 30,1
maltall for gruppestarrelse 2 er henholdsvis 13 og 18

Utgifter grunnskole, snill reform Samme definisjon som Utgifter grunnskole med laerernorm, hvor en snillere norm med 15,6 13,0 3,0 10,4 29,6
maltall for gruppestarrelse 2 er henholdsvis 17 og 22

Innbyggere 6-15 Hentet fra Grant hefte 0,1200 0,1202 0,0147 0,0668 0,1718

Innvandrere 6-15 ekskl. Skandinavia Hentet fra Grent hefte 0,0093 0,0089 0,0042 0,0005 0,0335

Sone Hentet fra Gragnt hefte. Akkumulert reiseavstand for alle innbyggere i sonen til sonesenteret ~ 7,7791 3,9252 7,2612 0,3325 91,7337
En sone er et geografisk sammenhengende omrade satt sammen av grunnkretser

Nabo Hentet fra Grgnt hefte. Akkumulert reiseavstand fra sentrum i en grunnkrets for  3,5029 1,7798 2,7290 0,5586 34,0660
innbyggerne til senter i n@ermeste nabogrunnkrets innenfor samme sone.

Basis Hentet fra Grgnt hefte. Kriterium for & fange opp smadriftsulemper og har verdien 1 hos 0,000335 0,000081 0,000352 0,000001 0,002222
alle  kommuner. | analysene blir derfor definisjonen invers kommunestgrrelse

(1/innbyggere). | utgiftsutjevningen blir kriteriet gradert ved hjelp av strukturkriteriet, slik
at kompensasjonen for smadriftsulemper blir differensiert mellom kommuner med frivillige
og ufrivillige smadriftsulemper. Strukturkriteriet beskriver gjennomsnittlig reiseavstand
per innbygger (i km) i en kommune for & n& 5 000 personer uavhengig av kommunegrensen.
Frie inntekter Inkluderer eiendomsskatt og konsesjonskraftsinntekter. Tall gjort tilgjengelig av 65,9 55,8 14,3 47,3 144.4
Kommunal- og moderniseringsdepartementet
Note: Alle variabler er oppgitt per innbygger. Utvalg er basert pa observasjonene som inngr i analysen i tabell 4.1 (antall lik 1.237). | beregningen av populasjonsveid

gjennomsnitt brukes folketall pr 1/7 som vekt.
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Vedlegg B — reiseavstandskriteriene i delkostnadsngkkelen

Dette vedlegget gir en liten beskrivelse av de metodiske utfordringene som falger av at det
finnes to ulike reiseavstandskriterier i inntektssystemet, sone og nabo. Se vedlegg A for en
beskrivelse av kriteriene. Denne rapporten tar utgangspunkt i at vi som hovedregel kun har

inkludert sonekriteriet av de to reiseavstandskriteriene i analysene av kommunale utgifter.

Tabell B.1: Utgiftrelasjoner og nabokriteriet

1) (2) 3) 4
Utgifter Utgifter Utgifter Utgifter
leerernorm leerernorm
Innbyggere 6-15 80,17*** 82,48*** 75,84%** 78,50%**
(5,606) (5,479) (5,553) (5,413)
Innvandrere 6-15 ekskl. 4,418 4,399 7,278 7,022
Skandinavia (19,81) (19,52) (20,11) (19,84)
Sone 0,0662*** 0,0607***
(0,0220) (0,0213)
Nabo 0,0802 0,0859 0,226*** 0,219%**
(0,0793) (0,0765) (0,0825) (0,0796)
Basis 2036*** 1930*** 1426*** 1370***
(493,0) (482,5) (527,5) (512,0)
Frie inntekter 0,121*** 0,117*** 0,130*** 0,125%**
(0,0131) (0,0129) (0,0126) (0,0124)
Ar=2016 0,0599 0,0654 0,0416 0,0486
(0,0466) (0,0463) (0,0474) (0,0469)
Ar=2017 0,132** 0,132** 0,0977 0,101
(0,0655) (0,0646) (0,0665) (0,0656)
Konstant -3,601*** -3,411%** -3,489*** -3,308***
(1,034) (1,016) (1,023) (1,003)
Observasjoner 1237 1237 1237 1237
R-kvadrert 0,742 0,740 0,734 0,733

Alle belgp (i 1000) er deflatert til 2017-kroner og alle variabler er per innbygger. Standardfeil i parentes
er klustret pa kommuneniva. ***, ** og * angir statistisk utsagnskraftig effekt pa henholdsvis 1, 5 og
10 prosent niva.

| tabell B.1 har vi utvidet spesifikasjonen fra tabell 4.1, som presenterer ssmmenhengen mellom
kommunenes utgifter og kriteriene i kostnadsngkkelen, ved & ogsa inkludere nabokriteriet. Vi
ser da at nabokriteriet ikke er statistisk signifikant ndr ogsa sonekriteriet er inkludert. Arsaken
er at kriteriene er hayt korrelerte. Dersom sonekriteriet ekskluderes fra analysene, se kolonnene
(3) og (4), sa styrkes den estimerte koeffisienten til nabo, samtidig som sammenhengen blir
estimert til a veere statistisk utsagnskraftig (p-verdi lik henholdsvis 0,007 og 0,006).

Forklaringskraften malt ved R? basert p& en analyse hvor kun sone av de to variablene
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inkluderes, er marginalt hayere enn dersom kun nabo inkluderes. 1 tillegg er t-verdien for sone
litt hgyere enn t-verdien av nabokriteriet i de to analysene. Som en fglge av dette og tidligere

erfaringer, er hovedanalysene basert pa kun sonekriteriet av de to bosettingskriteriene.
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Vedlegg C — andre etterspgrselsfaktorer

Her presenteres en kort oppsummering av resultatene hvor andre ettersperselsfaktorer i
utgiftsutjevningen testes for korrelasjon med kommunenes utgifter til grunnskole. Vi har tatt
utgangspunkt i modellen i kolonne (4) i tabell 4.1, det vil si en modell der avhengig variabel er
utgifter til grunnskole inkludert utgifter ngdvendig for at alle skolene skal oppfylle reglene i ny
leerernorm. Kriteriet for antall innvandrerbarn er imidlertid utelatt fra analysene. Kriteriene vi
har forsgkt a inkludere er antall ufgre 18-49 ar, antall skilte 16-59 ar, antall arbeidsledige 16-
59 ar, opphopningskriteriet, antall aleneboende 30-66 ar, antall enslige forsgrgere og antall
personer med lav inntekt. En omtale av kriteriene finnes pa regjeringens nettside om
inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner (Grgnt hefte).®

Det er kun de estimerte koeffisientene til kriteriene for antall ufgre 18-49 ar og lavinntekt som
er positive, men ingen av disse to kriteriene er statistisk utsagnskraftig. Dersom vi undersgker
sammenhengen med antall ufgre ar for ar, er p-verdien til kriteriet lavest i 2016, hvor verdien
daer 0,148.

Tabell C.1: Alternative etterspgrselskriterier

Antall Antall Antall Opp- Antall Antall Lavinntekt
ufere 18-  skilte 16- arbeids- hopning alene- enslige
49 ar 59 ar ledige boende forsgrgere
16-59 ar 30-66 ar

Estimert 13,35 -11,45 -26,26**  -8747**  -13,76** -7,792 1,263
koeffisient
Estimert 12,01 7,668 13,29 3815 6,743 13,34 6,037
standardfeil

Modellen bygger pa kolonne (4) i tabell 4.1, det vil si hvor avhengig variabel er utgifter til grunnskole
inkludert utgifter ngdvendig for at alle skolene skal oppfylle reglene i ny leerernorm, med unntak av at
kriteriet for antall innvandrerbarn er utelatt. *** ** og * angir statistisk utsagnskraftig effekt pa
henholdsvis 1, 5 og 10 prosent niva.

9 Se https://www.regjeringen.no/no/tema/kommuner-og-regioner/kommuneokonomi/gront-hefte/
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