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Finanser og @konomistyring i norske
storbyer, 1983—-1997

Av TERJE P. HAGEN

The article presents an analysis of finances and financial control in the four Norwegian
big cities of Oslo, Bergen, Trondheim and Stavanger during the period of 1983-1997.
The economic situation in these cities was undergoing a significant deterioration during
this time, before gradually improving, as seven meagre years were followed by seven
prosperous ones.

External financial shocks such as variation in taxation revenues and, in part, rising inte-
rest charges and deduction obligations, are central reasons for the varied success of the
four municipalities’” adaptation to the economic situation. However, the main point of
the analysis has been the study of effects of institutional and political conditions. The
results show that the most important factor in the explanation of variation in financial
control is political “strength” measured as the support of the chairperson, coalition and
municipal commissioner. The municipality of Oslo introduced a parliamentary control
model during the period of analysis, and the study shows that the effects of such an
introduction of parlamentarism as well as other amendments of the budget processes
are limited.

Innledning

Norden i perioder slitt med store under-
skudd og tilherende lav handlefrihet.
Dette gjaldt ogsa Oslo og de andre nor-

Det er en politisk utfordring & hindre
underskuddsoppbygging i kommunene

fordi det reduserer framtidig skonomisk
handlefrihet. Tross i at underskudds-
oppbygging ikke er enskelig, har kom-
muner og fylkeskommuner over hele

ske storbyene, Bergen, Trondheim og
Stavanger, i en periode for og etter 1990.!
I denne artikkelen gjennomferes en ana-
lyse av arsaker til variasjoner i storby-



32

Terje P. Hagen

enes gkonomistyring i perioden 1983-
1997, i forste rekke malt ved netto drifts-
resultat. Netto driftsresultat er gitt ved
summen av brutto driftsinntekter minus
summen av brutto driftsutgifter minus
netto rente- og avdragsutgifter.?

Vi antar at variasjoner i kommun-
enes netto driftsresultat kan forklares av
flere forhold. Variabler som beskriver
forhold i kommunenes omgivelser som
arbeidsledighet og statlige overfaringer
pavirker kommunenes inntektsforhold
og vil antagelig veere av sentral betyd-
ning. Her legges det i tillegg opp til en
bred analyse av effekter av politiske og
institusjonelle forhold. Av spesiell inte-
resse er det & analysere effektene av Oslo

kommunes overgang fra den tradisjo-
nelle norske formannskapsmodellen til
en parlamentarisk styringsmodell. Et
annet forhold av interesse er “styrken”
i koalisjonen bak ordferere (under form-
annskapsmodellen) og byradet (i den
parlamentariske styringsmodellen). Er
det om disse aktorene er i flertall eller i
mindretall i bystyret som er den viktige
forklaringen pa variasjoner i gkonomi-
styring?

Figur 1 viser netto driftsresultat som
andel av brutto driftsinntekter for Oslo
kommune i perioden fra 1983 til 1997.
Alle tall som presenteres i rapporten og
som ligger til grunn for analysene, er i
1995-kroner.

Figur 1 Netto driftsresultat som andel av brutto driftsinntekter, Oslo
1983-1997
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Vi ser at Oslo kommune gér innien dra-
matisk periode med betydelige, negative
netto driftsresultat fra om lag 1986. Para-
doksalt nok skjedde dette like etter
innferingen av parlamentarisme i
februar 1986. I 1987 er netto driftsresul-
tat som andel av brutto driftsutgifter -
9,1 prosent, i 1988 -4,5 prosent og i 1989
-8,8 prosent. Farst i 1991 oppnar kom-
munen positivt netto driftsresultat.

Dette tyder ikke pa enkle sammenhen-
ger mellom valg av politisk styrings-
modell og kommunens evne til gkono-
mistyring. Men som vi skal komme
tilbake til, skyldes problemene i perio-
den 1986-1989 i hovedsak et betydelig
fall i inntekter.

Tilsvarende data om netto driftsre-
sultat for de andre byene som er med i
analysen, er gitt i figur 2.

Figur 2 Netto driftsresultat som andel av brutto driftsinntekter,
Stavanger, Bergen og Trondheim, 1983-1997
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Bergen har i hele perioden hatt relativt
presset gkonomi og slet med negative
netto driftsresultat pa hele 80-tallet.
Situasjonen for Stavanger og Trondheim
har veert bedre. Stavanger hadde store
netto driftsoverskudd bade tidlig i 80-
arene og tidlig i 90-arene. Trondheim

hadde store overskudd i 80-arene, min-
dre netto overskudd i 90-arene. Det skjer
en betydelig forverring i Trondheim
kommunes gkonomi i perioden fra 1988
til 1991.

For de fire byene samlet er det en
klar tendens til at driftsresultatene er
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bedre i 1990-arene enni1980-arene. Vére
data dekker en 14-arsperiode. I denne
perioden er sju magre ar etterfulgt av
sju feite.

Hva er det s& som pévirker storby-
enes gkonomistyring? Som vi antydet
innledningsvis, er det grunn til 4 anta
at faktorer som kommunene ikke har
direkte kontroll over som arbeidsledig-
het, endringer i skatteinntekter og
overferinger fra staten, spiller en viktig
rolle for byenes finanser. Variasjoner i
kommunenes inntekter kan forstds som
eksterne “sjokk” som kommunene ma
tilpasse seg. Vi gir en analyse av hvor-
dan eksterne faktorer pavirker kommu-
nenes gkonomiidel 2. Hvaer det sd som
bestemmer om og hvordan kommunene
klarer a tilpasse seg? I del 3 konsentrerer
vi diskusjonen om to sett av faktorer: For
det forste “styrken” i de politiske
koalisjonene. Internasjonal litteratur er
serlig konsentrert om effekter av
flertalls- og mindretallsstyre. For det
andre, organisatoriske forhold som
innfering av parlamentarisme og andre
endringer som direkte eller indirekte
pavirker kommunenes budsjett- og
rapporteringsrutiner. I del 4 testes effekt-
ene av de ulike variablene i en statistisk
modell. Resultatene indikerer at varias-
joner i kommunale inntekter og ord-
forers og byradets politiske “styrke” i
bystyrene er viktige forklaringer pa
variasjoner i netto driftsresultat, mens
organisatoriske virkemidler har svake
effekter. P& grunn av utvalgets storrelse
og utvelgingsprosedyren kan funnene
ikke generaliseres til universet av nor-
ske kommuner.

Artikkelen er en del av et storre
prosjekt der mélet er & evaluere effekt-

ene av styringssystemene i de fire nor-
ske storbyene, Oslo, Bergen, Trondheim
og Stavanger, med seerlig vekt pa effekt-
ene av den parlamentariske styrings-
modellen i Oslo. I tillegg til evalueringen
av gkonomistyringen som presenteres
her, omfattet evalueringsprosjektet ana-
lyser av maktfordeling og konfliktniva
i de politiske organene (Myrvold og Jst-
tveiten, 1999), forholdet mellom poli-
tiske og administrative organer (Opedal
og Stigen, 1999) og kommunenes for-
hold til innbyggerne (Opedal og Jst-
tveiten, 1999). Hovedfunnene i evalu-
eringsprosjektet er oppsummert av
Hagen, m fl (1999). Baldersheim og
Strand (1988) er en tidlig analyse av
effektene av innferingen av den parla-
mentariske styringsmodellen i Oslo.

Jkonomisk turbulens

En &rsak til underskuddsoppbygging i
kommunesektoren kan veere uforutsette
reduksjoner i skatteinntekter som folge
av at konjunktursvingninger i privat
sektor reduserer kommunenes samlede
inntekter. I Norge som i de andre nord-
iske landene, vil imidlertid staten for-
soke & hindre at redusert skatteinngang
skaper ustabilitet i tjenestetilbudet
gjennom overfegringssystemet mellom
stat og kommune (Borge og Rattsg 1998,
Hagen og Serensen 1997, Soderstrom
1998). I Norge vil kommuner med hoye
skatteinntekter i mindre grad bli skjer-
met mot fall i skatteinntektene enn de
med lavere. En annen arsak til under-
skuddsoppbygging kan veere at staten
kan velge & benytte kommunesektoren
i sin stabiliseringspolitikk. Dette kan i
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perioder med lav arbeidsledighet lede
til reduserte netto overforinger fra sta-
ten og i perioder med hoy arbeidsledig-
het motivere hoyere overferinger. Borge
og Rattsg (1999) dokumenterer hvordan
den norske kommunesektoren er
benyttet i stabiliseringspolitikken i pe-
rioden 1880-1990.

Sammenlignet med resten av etter-
krigsperioden har 1980- og 90-rene
veert preget av ekonomisk ustabilitet.
Arbeidsledigheten i Norge var relativt
hoy i en periode tidlig p& 1980-tallet.
Deretter fulgte en gkonomisk “boom”
som kulminerte i 1986-87. Nasjonen
gjennomlevde en ny periode med
betydelig arbeidsledighet fra 1990-1995.
Figur 3 viser sammenhenger mellom
lokale konjunktursvingninger og
storbyenes skatteinngang, her illustrert

ved Oslo. Felgende forhold beskrives:

* Arbeidsledighet definert som
antall ledige i prosentandeler av arbeids-
styrken (16-66 ar). Arbeidsledigheten
leses av pa den hayre y-aksen.

* Personinntekt definert som
gjennomsnittlig netto inntekt eller
alminnelig inntekt per skatteyter. Figu-
ren viser prosentvise endringer i
personinntekt i faste priser i forhold til
1983 (1983=100).° Endringer i person-
inntekt leses av pa venstre y-akse.

* Kommunale skatteinntekter er
definert som samlede netto skatteinn-
tekter per innbygger. Figuren viser pro-
sentvise endringer i skatteinntekter i
faste priser i forhold til 1983 (1983=100).
Endringer i skatteinntekter leses av p&
venstre y-akse.

Figur 3 Endring i arbeidsledighet, gjennomsnittlig personinntekt, og
skatteinntekter per innbygger, Oslo kommune
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Figuren indikerer nzere sammenhenger
mellom arbeidsledighet, gjennomsnitt-
lig personinntekt og skatteinntekter i
Oslo kommune. @kningen i arbeids-
ledigheten fra 1987 til 1989 gir et fall i
gjennomsnittlig personinntekt og skatte-
inntekter per innbygger. Skatteinn-
tektene faller med omlag 10 prosent fra
1987-1989 etter en gkning pa om lag 10
prosent de foregdende 34 ar. Fra 1989
fortsetter ledigheten & stige, men uten
at dette har samme effekter pa person-
inntekt og skatteinntekt som i arene for.
Gjennomsnittlig personinntekt er stabil
i perioden 1989-1992, mens skatteinn-
tektene gker svakt. Det siste har sam-
menheng med et bredere skattegrunnlag
og visse gkninger i elendomsskatten. Fra
1992 faller igjen ledigheten. Dette har
som effekt at bade gjennomsnittlig per-
soninntekt og skatteinntekter per inn-
bygger eker betydelig. Vi ser det er et
nytt fall i skatteinntekter fra 1994 til
1995. Dette faller sammen med at staten
reduserer det sdkalte “skatteret” og der-
med reduserer den del av skatteinn-
tektene som direkte tilfaller kommun-
ene. Utviklingen i Bergen og Trondheim
folger omtrent det samme forlopet som
Oslo, mens Stavanger har en noe annen
utvikling.* I Stavanger er arbeidsledig-
heten lav helt fram til 1988, mens fallet i
personinntekt og skatteinntekt kommer
for ledigheten gker. Det er mulig dette
kan relateres til det forhold at Stavanger
har et sveert petroleumsavhengig
neeringsliv. Fallet i oljeprisen i 1986 og
tilherende endringer i lennsniva i olje-
relaterte neeringer kan derfor ha slatt inn
i kommunens gkonomi for det tils-
varende sjokket slo innide andrebyene.
Stavanger har ogsa en lavere vekst i

skatteinntektene over perioden som hel-
het enn de andre byene.

Skatt pa inntekt og eiendom utgjer
bare to av kommunenes inntektskilder.
Statlige overferinger av ulike typer,
brukerbetaling og gebyrer samt rente-
inntekter og overferinger fra andre kom-
muner og fylkeskommuner, er de andre
inntektskildene. Spesielt sammenheng-
ene mellom skatteinntekter og statlige
overferinger er av interesse siden sta-
ten i varierende grad kompenserer
kommunene pé basis av endringer i
skatteinntekter. Brukerbetalingen har
ogsa okt betydelig i den perioden som
studeres.

Spesielt Oslo kommunes gkonomi er
sveaert skatteavhengig ved at skatte-
inntektene utgjor vel 50 prosent av de
samlede inntekter. Nedgangen i skatte-
inntekter fra 1987-1990 reflekteres ogsa
direkte i kommunens brutto driftsinn-
tekter. Tilsvarende forer gkningen i
skatteinntekter fra 1991 til 1994 til
gkning i kommunens samlede inntekter.
Overforingene fra staten er relativt stab-
ile i perioden etter 1986, men med visse
mindre svingninger og en svakt nedad-
gaende tendens. P4 grunn av Oslos haye
skatteinntekter vil ikke eksterne gkono-
miske sjokk i form av reduserte skatte-
inntekter lede til kompensasjon i form
av okte statlige overferinger. Dette
gjelder ogséd for Stavanger og Bergen.
Eksterne sjokk vil sla direkte inn i
kommunenes gkonomi.

Hvor mye betyr sa eksterne “sjokk”
for kommunenes driftsresultat? I figur
4 vises Oslo kommunes netto driftsre-
sultat som andel av brutto driftsinn-
tekter pa hoyre y-akse, mens venstre y-
akse viser variasjon i skatteinntekter i

. - e P
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Figur 4 Skatteinntekter og netto driftsresultat (som andel av brutto
driftsinntekter), Oslo kommune, 1983-1997
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Ikke overraskende forverres drifts-
resultatet nar skatteinntektene gér ned,
og det forbedres nér skatteinntektene
gar opp. Det som kanskje er overrask-
ende, er en si pass klar samvariasjon
som figuren indikerer. Bare i en kortere
periode fra 1990-1992 ser det ut til &
veere visse avvik mellom endringer i
skatteinntekter og endringer i netto
driftsresultat. Vi skal komme tilbake til
dette forholdet i del 4 (analysen).

Selv om hovedfokus i artikkelen er
storbyenes gkonomistyring malt ved
endringer i nettodriftsresultat, kan det

ogsa veere av interesse a se pa hva som
skjer nar inntektene reduseres, slik
tilfellet var i slutten av 1980-arene.
Kommunene benytter i utgangspunktet
inntekter til drifts- og investerings-
utgifter. Investeringene finansieres dels
ved oppspart kapital, dels ved 1dn. Den
felgende figuren viser:

- brutto driftsutgifter per inn-
bygger, og

- brutto investeringsutgifter (kjop
av tomt og grunn, utgifter til nybygg og
anlegg og kjop av eksisterende bygg og
anlegg) per innbygger.
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Figur 5

Brutto driftsutgifter og brutto investeringsutgifter per

innbygger i Oslo kommune. Tall i 1000 kroner per innbygger.
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Oslo kommunes brutto driftsutgifter per
innbygger har gkt i perioden sett under
ett, men de svinger betydelig. Brutto
driftsutgiftene reduseres med om lag
7200 kroner per innbygger i perioden
1988-1992. Dette tilsvarer en reduksjon
pa om lag 15 prosent. Innstrammingen
skjer i etterkant av det kraftige inn-
- tektsfallet i perioden 1987-1989. Nar det
gjelder brutto investeringsutgiftene er
det et betydelig fall i perioden. Reduk-
sjonen skjer i perioden fra 1987 til 1992
da investeringsutgiftene reduseres fra kr
8600 per innbygger til kr 1600 kroner per
innbygger. Det er en viss gkning i
investeringsutgiftene fra 1992 til 1997.
Liknende data for Stavanger viser
omtrent den samme utviklingen, men
med mindre dramatiske utslag. Bergen

foretar ikke sterre innstramminger nar
det gjelder driftsutgifter pa slutten av
1980-arene. Dette har sammenheng med
at inntektsfallet er mindre i Bergen enn
i de to andre byene. Derimot finner vi et
betydelig fall i investeringsutgiftene
ogsa i Bergen. Innstrammingene kom-
mer litt senere enn i de andre byene®

Koalisjonsdannelser og
institusjonelle forhold

Figurene indikerer at eksterne gko-
nomiske “sjokk” er en vesentlig for-
klaring p& variasjoner i storbyenes
gkonomiske utvikling bdde malt ved
driftsresultat og ved det generelle nivéet
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pa drifts- og investeringsutgifter. Det
neste spersmélet er hva som gjor at stor-
byeneivarierende grad klarer & tilpasse
seg inntektsbortfall. Internasjonal litte-
ratur har konsentrert seg om to forhold,
den politiske “styrken” i de rddende
koalisjonene og de rutiner som er etab-
lert for & etablere, vedta og vedlikeholde
budsjettene.

Politisk “styrke”

Innenfor politisk gkonomi har en seerlig
interessert seg for den politiske
“styrken” til regjeringene i analyser av
gkonomistyring pa nasjonsniva. Det
argumenteres blant annet med at
koalisjonsregjeringer kan ha problemer
med & implementere nedvendige “kutt”
i budsjettene fordi det ofte vil fore til at
ett parti kommer darligere ut enn de
andre (Alesina and Perotti 1995,
Roubino and Sachs 1989). Internasjon-
ale studier av budsjettunderskudd har
analysert effekter av regjeringenes
styrke, men ikke kommet til entydige
resultater. Nyere studier av norske kom-
muner gir imidlertid resultater med
storre stabilitet. I en studie av admi-
nistrasjonsutgifter i norske kommuner
har Kalseth og Rattse (1997) benyttet en
indeks sombeskriver politisk styrke bak
ordferer og varaordferer.® Analysen
viser at gkt styrke bak ordferer og vara-
ordferer bidrar til & holde admi-
nistrasjonsutgiftene nede. Borge (1996)
benytter den samme indeksen og finner
at styrke bak ordferer/varaordferer bi-
drar til & holde underskuddet i kommu-
nene nede.

Intuisjonen bak resultatene er som
folger: Til svakere ordfereren og

varaordfereren stdr, til flere partier i
kommunestyret mé det forhandles med
for a fa flertall for budsjettet. Dersom
partiene enkeltvis har szerlige prefe-
ranser for ett bestemt omrade, vil ekning
i partier det ma forhandles med lede til
pkninger i budsjettets utgiftsside og
eventuelt til at en skyver skatteanslag-
ene oppover. Dette kan i neste runde
bade lede til reduserte overskudd/ekte
underskudd og til budsjettoverskridel-
ser fordi skatteanslagene ikke holder.

Som nevnt innledningsvis, benyttes
det to typer av styringsmodeller i de
kommunene vi her studerer. I den
tradisjonelle norske kommunale styr-
ingsmodellen, formannskapsmodellen,
er kommunestyret eller bystyret kom-
munens hoyeste organ. Det lopende
politiske styringen foretas imidlertid av
formannskapet som er wvalgt av
kommunestyret ved forholdstallsvalg.
Formannsskapet sitter i en valgperiode
(4 ar) og kan ikke kastes av politiske
arsaker. Ordfgreren er kommunens
gverste politiske leder og leder forhand-
lingenei formannsskapet og kommune-
styret. Ordfereren kan fa tildelt av-
grenset beslutningsmyndighet etter
Kommunelovens § 9. Kommuneadmi-
nistrasjonen ledes av en raddmann eller
administrasjonssjef. Studiene som er
referert over, er alla basert pa data fra
kommuner med formannskapsmo-
deller.

Oslo kommune innferte med bak-
grunn i en egen lov en parlamentarisk
styringsmodell fra februar 1986. I den
parlamentariske styringsmodellen utgar
et kommunerad eller byrad fra flertallet
i kommunestyret/bystyret. Byradet har
den lgpende ledelse av administra-
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sjonen og innstillende myndighet over-
for bystyret. Byradet kan be om tillits-
votum i og kan bli utsatt for mistillits-
forslag fra bystyret. Fra 1993 er det
mulig for norske kommuner og fylkes-
kommuner bade & benytte formann-
skapsmodellen og den parlamentariske
styringsmodellen. I analyseperioden er
det kun Oslo som har hatt en parlamen-
tarisk styringsmodell, mens enkelte an-
dre kommuner og fylkeskommuner vil

innfore parlamentarisme fra og med
2000.

Tabell 1 gir oversikt over hvilke par-
tier som har ordferer og varaordferer i
de fire byene som er med i analysen for
perioden 1983-1997, samt den andel av
bystyrenes representanter som tilherer
partiene som ordferer og varaordferer
er gatt ut fra. For Oslo etter 1986 vises
hvilke partier som sitter i byrddet og den
andel representanter disse partiene har
i bystyret.

Tabell 1 Ordforer og varaordferer sin partitilknytning, andel
representanter bak ordforer/varaordfarer — koalisjon, 1983-1997.
For Oslo: Byrddspartier og byrddspartienes andel av

representantene fra 1986

83 84 8 8 87 88 89
Oslo

90 91 92 93 9 9% 9% 97

Ordf./byrdd H H H H H H H H/K/FH/K/FA/S A/S A/S A/S A H

Varaordferer/- KX H H - - - .
Andel repr 049 0,39 0,39 0,39 0,39 034 034

Stavanger

Ordferer H H H H H K K
Varaordferer K K K K K A A
Andel repr 0,51 040 0,40 040 040 040 0,40

Bergen

Ordferer H K K H H K K
Varaordferer K H H K K A A
Andel repr 0,52 041 041 041 041 042 042

Trondheim

Ordferer A A A A A A A

Varaordferer H H H A A 3% SV
Andel repr 078 094 094 061 061 042 042

056 056 047 047 047 047 034 0,30

K A A A K K H H
A K K K A A K K
040 040 035 035 035 035 035 0,35

A A A A A A K K
K K K K K K A A
042 042 043 043 043 043 039 0,39

H H H H H H H H

K K K K K K K K
029 029 039 03% 039 039 047 047

A = Arbeiderpartiet, F = Fremskrittspartiet, H = Hgyre, K = Kristelig Folkeparti, S =

Sosialistisk Venstreparti
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I gjennomsnitt har ordfererkoalisjonen
stotte fra om lag 45 prosent av repre-
sentantene. Flertallsstyre i betydning at
ordfererkoalisjonens partier utgjer mer
enn halvparten av representantene eller
at byradspartiene utgjor mer enn halv-
parten av representantene i bystyret, har
vi i to tilfeller:” 1) i Trondheim i perio-
den 1983-1987, 0g 2) i Osloi1990-1991.%

Institusjonelle forhold

Det er heller ikke etablert enighet i
internasjonal litteratur om hvilke effek-
ter variasjoner i institusjonelle forhold
har for gkonomistyringen og mulig-
hetene for tilpasninger til eksterne
pkonomiske “sjokk”. Spesielt den tyske
gkonomen Jiirgen von Hagen (1992) har
tatt til orde for at endringer i budsjett-
prosessen kan bidra til gkt finansiell
disiplin i det politiske systemet. Hans
utgangspunkt er at EU-landene sto over-
for relativt like skonomiske utfordringer
i 1970- og 1980-arene, men at reak-
sjonene pa& de skonomiske utfordring-
ene har variert mye fra land til land.
Spesielt var utviklingen i offentlige ut-
gifter, budsjettunderskudd og gjeld
sveert forskjellig, og von Hagen mener
at dette har sammenheng med landenes
organisering av budsjettprosessen.

Det skilles mellom tre ulike faser av
budsjettprosessen: 1) budsjettarbeidet i
regjeringen, 2) parlamentets behandling
av regjeringens budsjettforslag og 3)
regjeringens implementering av det
vedtatte budsjettet. To aspekter ved
budsjettarbeidet i regjeringen vekt-
legges. Det er for det forste i hvilken
grad det fastsettes rammer for offentlige
utgifter, skatter og budsjettunderskudd

tidlig i budsjettprosessen, og hvordan
disse bindingene vedtas. Det antas at
regjeringens finansielle disiplin blir
stgrre jo mer bindende og jo mer om-
fattende rammene er, og jo sterkere
innflytelse stats- og finansminister har i
fastsettelse av rammene. Det andre
aspektet er de interne forhandlingene i
regjeringen ilopet av budsjettprosessen,
og det antas at bilaterale forhandlinger
mellom finansministeren og de enkelte
fagstatsrddene styrker den finansielle
disiplinen. Det blir vanskeligere for fag-
statsrddene 4 etablere politiske pakker
hvor alle tilgodeses.

Empiriske analyser med utgangs-
punkt i denne tilnzermingen har gitt
varierende resultater. von Hagen (1992)
finner f eks at reformer i parlamentets
budsjettbehandling kan styrke den
finansielle disiplinen og redusere under-
skuddene. Forslag om & starte budsjett-
behandlingen med bindende vedtak
over samlede inntekter og utgifter har
statt sentralt. Helland (1998) bryter opp
indeksen til von Hagen og analyserer
effektene av delindekser. Det framgar at
det forst og fremst er budsjettprosessen
internt i regjeringen og informasjons-
innholdet i budsjettdokumentene som
pavirker underskuddet. Budsjettproses-
sen i parlamentet og fagstatsrddenes
handlefrihet synes & ha mindre be-
tydning. Det viser seg imidlertid at
effekten av reglene for budsjettbehand-
lingen i parlamentet avhenger av den
partipolitiske sammensetningen. Rest-
riksjoner pa parlamentets budsjett-
behandling synes & redusere under-
skuddet hvis det er konservativt flertall
i parlamentet, men har liten eller ingen
effekt hvis det er sosialistisk flertall.”
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Hva sd med norske storbyer?
Tradisjonelt har norske kommuner veert
fragmenterte organisasjoner. Det har
veert knyttet politiske utvalg til adminis-
trative organer pa sektorniva. En sak
som skal fram for bystyret har da gatt
fra etat til et politisk utvalg, videre til
finansrddmann, s4 igjen til et politisk ut-
valg (finansutvalg eller formannskap)
for den havner i bystyret. Som vist av
Baldersheim (1986) hadde finansrad-
mannen i Oslo som felge av denne struk-
turen en svak stilling. I en periode tid-
lig i 1980-arene hadde finansrddmannen
bare 15 % sjanse til & vinne fram overfor
formannskapet dersom han var uenig
med fagrddmannen (etatssjefen) om
tilleggsbevilgninger. I hoy grad sam-
svarer Baldersheims resultater med
resultater fra en neermest klassisk kom-
munalekonomisk analyse gjennomfort
av Hansen, Cowart og Brofoss (1979) pa
et datasett for perioden 1951-1972. I
denne tidlige analysen viser forskerne
at etatenes forste utspill i budsjettpro-
sessen i relativt hey grad bestemmer
sluttresultatet. Ekspansiv budsjettering
premieres.

Budsjettprosessene slik de var for
innferingen av parlamentarisme i Oslo,
har fellestrekk med det som kalles
“fragmenterte budsjettprosesser”
(Hagen and Serensen 1996, Gravdahl og
Hagen 1997). Problemet med den
fragmenterte budsjettprosessen er at ut-
giftsadvokatene (etatene og politikerne
i hovedutvalgene) enkeltvis legger opp
til heyere utgifter enn det som er kol-
lektivt optimalt. Arsaken er tredelt: For
det forste vil okte utgifter pa ett av kom-
munens ansvarsomrader ha f3 eller
ingen kostnader for de som er mottakere

av tjenestene pa dette omradet. Eventu-
elle pkte skatter (eiendomsskatt) vil bli
fordelt pa alle skattebetalere slik at ef-
fekten for den enkelte blir marginal. Be-
tales utgiftsveksten med underskudds-
oppbygging vil ogsa kostnadene spres
over flere sektorer eller ar. For det an-
dre forventes det at rddmannen skjaerer
ned pa etatenes utgiftsforslag. Forvent-
ningen om nedskjeringer leder til
hayere utgiftsensker enn det som er
nedvendig for & oppna et utgiftsniva
som er kollektivt enskelig. For det tredje
er det en tendens til at politikerne som
sitter i sektor- eller hovedutvalgene, “tar
med seg” sine standpunkter fra ut-
valgene til budsjettbehandlingen p4
hayere nivaer i styringssystemet (form-
annskap eller kommunestyre). Forslag
som da er fjernet av rddmannen, vil
kunne bli fremmet p4 nytt. Det grunn-
leggende problemet er det forste. At
utgiftsforslag utover det som er kollek-
tivt enskelig gér pd bekostning av den
enkelte eller framtiden, kan forsties som
envariantav “allmenningens” tragedie.

Innfering av parlamentarisme er ett
svar pa disse problemene. En fjerner de
direkte koplingene mellom etatene og
bystyrepolitikerne ved at alle politiske
utvalg flyttes over til bystyret samtidig
med at byradet far et hovedansvar for &
koordinere det forberedende arbeid med
budsjettet. Ny kommunelov (lov av 25.
september 1992) kan ogsa forstds som
et virkemiddel for & rydde opp i disse
forholdene (se ogsé lovforarbeidet i
NOU 1990:13). Innenfor formannskaps-
modellen etableres det et klart skille
mellom politikk og administrasjon ved
at de faste politiske utvalgene eller
komiteene blir aktivisert etter at admi-
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nistrasjonssjefen har avgitt sin inn-
stilling. I kommuner med formann-
skapsmodell innebzerer omleggingen at
rddmannen samordner etatenes buds-
jettforslag for politisk behandling. Det
presenteres sa et samlet budsjett for
hovedutvalgene og formannskapet. En
har gatt fra en fragmentert til det vi kan
kalle en sentralisert budsjettprosess
(Gravdahl og Hagen 1997). Delegasjon
til rAdmannen er rasjonelt i kommuner
med betydelige finansielle styrings-
problemer. Gjennom en sentralisert
budsjettprosess far radmannen dags-
ordenmakt. Slike ordninger er innfert i
alle de tre byene med formannskaps-
modeller. Som dokumentert av Hagen
(1999), innferte Stavanger en sentralisert
budsjettprosedyre i 1990, Bergen i 1991,
mens Trondheim har hatt sentralisert
prosedyre pa administrativ side i hele
perioden og innferte sentralisert
budsjettprosedyre pé politisk side11991.
Det siste innebeerer at formannskapet far
en mer sentral rolle i budsjettprosessen.

Et annet forhold som er neert relatert
til innfering av parlamentarisme og et
klarere skille mellom administrative og
politiske prosesser, er ekt delegasjon og
sterkere vekt pé tilbakefering av in-
formasjon gjennom formaliserte tilbake-
feringsrutiner.

Statistisk analyse

Vi har vist figurer som antyder at for-
hold i kommunenes omgivelser i hay
grad pavirker kommunenes gkono-
miske utvikling og tilpasning. Eksterne
gkonomiske “sjokk” i form av varias-
joner i kommunenes inntekter har sterke

effekter pa storbyenes driftsresultat.
Betyr sa variasjoner i politisk “styrke”
og institusjonelle forhold noe for
hvordan storbyene klarer a tilpasse seg
de eksterne “sjokkene”?

For & svare pa spersmalene gjen-
nomfoeres en statistisk analyse der
variasjoner i netto driftsresultat
(DRURES) forklares med to grupper av
variable: 1) gkonomiske og demografi-
ske forhold, og 2) institusjonelle og po-
litiske forhold. Okonomiske og
demografiske forhold beskrives av tre
variabler. Kommunene tar inn skatter
(SKATT) pa inntekter og eiendom.
Skatteinntektene vil som vi har veert
inne pa, variere med lokale konjunktur-
svingninger. Vi lar videre overferinger
fra staten (OFSTAT) omfatte bade
skatteutjevningsmidler (som eksisterte
tidlig i analyseperioden), rammeover-
foringer og sremerkede overferinger.
SKATT og OFSTAT vil utgjere bror-
parten av kommunenes totale inntekter
og fungere som en restriksjon som
kommunale utgifter i utgangspunktet
skal holde seg innenfor. Som vi har vist
innledningsvis, har vi indikasjoner pa
at driftsresultatet varierer med end-
ringer i inntektene. Jkning i inntektene
driftsresultat.
Kommunene har i deler av perioden har

gker kommunens
hatt betydelig lanegjeld. Vi lar rente- og
avdragsbelastning (REAVD) beskrives
av summen av netto renteutgifter og
netto avdragsutgifter og antar at det er
negativ sammenheng mellom REAVD
og netto driftsresultat slik at gkning i
rente- og avdragsbelastningen vil
redusere driftsresultatet. Vi lar videre
folketall malt i 1000 innbyggere (FOLK)

beskrive ettersporselsforhold i
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kommunene. I innledende analyser er
det ogsé benyttet befolkningsandeler i
aldersgruppen 0-19 og over 67 ar for &
beskrive ettersperselsforhold. P4 end-
rings form er det imidlertid sterk korre-
lasjon mellom ulike demografiske
variable i analysen. Disse utelates der-
for. Alle gkonomiske variabler eri 1995-
priser og standardisert per innbygger.
De gkonomiske og demografiske variab-
lene er neermere dokumentert i vedleg-
get.

De politiske og institusjonelle
variablene er som folger: Fragmentert/
sentralisert budsjettprosedyre beskrives
av en dummyvariabel, BUDPRO. BUD-
PRO tar verdien 1 dersom kommunen
benytter sentralisert budsjettprosedyre
(parlamentarisme inkludert), 0 ellers.
Sentralisert budsjettprosedyre inne-
baerer som nevnt at administrasjons-
sjefen under formannskspasmodellen
eller byraddet under en parlamentarisk
styringsmodell samordner budsjettfors-
lagene for de legges fram for politiske
utvalg, formannskapet eller bystyret.
Andel representanter bak ordferer -
varaordferer - koalisjonen eller byradet
beskrives ved variabelen STYRAND.
Dummyvariabelen PARL tar verdien 1
de &r Oslo har parlamentarisme, 0 ellers.
FLTOSL og FLTTRH tar verdien 1 i pe-
rioder med flertallskonstellasjoner bak
henholdsvis byr&det i Oslo og ordferer
— varaordferer ~ koalisjonen i Trond-
heim, O ellers. Variablene som beskriver
politiske og institusjonelle forhold er
samlet sett sterkt korrelert, og vil, for &
unngd multikolliniaritet, innga i de
statistiske analysene enkeltvis eller i

grupper.
Vi er primeert interessert i & avklare

hvilke effekter endringer i organisasjon
og institusjonelle rutiner har etter at end-
ringene er gjort. Dette kan best gjores
ved en tidsserieanalyse. Her har vi valgt
ensakalt “feilkorrigeringsmodell” (error
correction model) der avhengig varia-
bel (DRURES) er p4 endrings form (DD).
Modellen gir muligheter for & skille
mellom korttids- og langtidseffekter. Vi
forutsetter at skonomiske variable i
utgangspunktet er ikke-stasjonzere, men
stasjonzere (I(0)) pa endrings form. Po-
litiske, institusjonelle og demografiske
variable er forutsatt stasjonzere. Model-
len som estimeres er:

DDDRURES = aa, + aa,DRURES,
+aa,DDOECON + 2a,0ECON,, +
aa, POLINST,

der DRURES som nevnt beskriver netto
driftsresultat, OECON er en vektor som
beskriver de gkonomiske og demografi-
ske variable og POLINST er en vektor
som beskriver de politiske og
institusjonelle variable. Det ville vert
enskelig & inkludere interaksjonsledd av
variabler som beskriver inntektsend-
ringer og variabler som beskriver
styringsmodeller. Dette forutsetter
imidlertid et storre datamateriale enn
det vi har tilgang til her. Korttidseffekten
av de gkonomiske og demografiske
variablene finnes direkte ved estimatet
for variablene pé& endrings form (DD).
Langtidseffekten av en variabel finnes
ved: minus estimatet for den aktuelle
laggede variabelen over estimatet for
den laggede avhengige variabelen (-
aa,/ aa,).

OLS gir skjeve estimater nar lagget
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avhengig variabel inngat. Dette hand-
teres ved hjelp av en “maksimum
likelihood” -prosedyre i program-
pakken SAS (PROC MIXED). Det er
inkludert dummyvariabler for kommu-
ne for & korrigere for kommune-

spesifikke forhold (f eks at Oslobé&de har
kommunale og fylkeskommunale
oppgaver) og for ar for 4 kontrollere for
tidsspesifikke forhold. Dette gir sakalte
“fixed effect” -analyser. Data dekker 60
observasjoner, 4 kommuner i 15 ar. Ta-
bell 2 viser resultatene av analysene.

Tabell 2 Endring i netto driftsresultat, 1983-1997. Estimater med
standardavvik i parentes. Maksimum likelihood.

Endring i netto driftsresultat

Modell 1 Modell 2 Modell 3
Konstant -13,03 (5,29)** -1,32 (7,06) -7,17 (6,05)
NETDRES , -0,53 (0,13)*** -0,33 (0,12)*** -0,45 (0,10)***
OFSTAT, -0,30 (0,19) -0,63 (0,27)** -0,54 (0,23)**
AAOFSTAT -0,03 (0,16) 0,03 (0,16) _ -0,05 (0,13)
SKATT,, -0,14 (0,31) -0,16 (0,31) 0,25 (0,26)
AASKATT 0,37 (0,37) 0,38 (0,29) 0,82 (0,24)***
REAVD 0,13 (0,28) 0,61 (0,28)** 0,35 (0,23)
AAREAVD -0,60 (0,21)*** -0,53 (0,21)** -0,47 (0,17)***
FOLK,, 0,10 (0,00)*** 0,00 (0,00) 0,04 (0,04)
BUDPRO -0,02 (0,54) - -
STYRAND 3,42 (1,50)** - -
PARL - 3,21 (1,63)* 1,55 (1,43)
FLTTRH,, - - 1,63 (0,45)***
FLTOSL, - - 2,02 (0,69)%**
2LogL 93,58 90,30 62,71

*%*% = gig pd 1%-nivd, ** =sig. pd 5%-niv4, * =sig. pé 10%-niva

Betrakt forst korttidseffektene av de
gkonomiske variablene. Vi ser at end-
ringer i utgifter til rente- og avdrag har
stabile effekter pa endringer i netto
driftsresultat. Korttidseffekten er nega-
tiv, dvs at gkte utgifter til renter og av-
drag reduserer kommunenes netto
driftsresultat, alt annet likt. Effekten av
endringer i skatteinntekter er positiv,
men kun signifikant i modell 3. Jkte

skatteinntekter gir forbedringer i drifts-
resultatet. Korttidseffekten av endringer
i statlige overferinger er ikke signifikant.

Langtidseffektene av de gkonomiske
variablene er gijennomgaende svake og
ikke stabile. Driftsresultatet pa lang sikt
er med andre ord ikke pavirket av disse
forholdene. Unntaket er effekten av
statlige overferinger. Vi ser at langtids-
effekten av statlige overferinger er ne-
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gativ (ikke signifikant i en av kjering-
ene). Dette kan indikere at statlige
overferinger pd grunn av eremerkede
tilskudd, binder opp lokal handlefrihet
slik at tilpasningen av gkonomien
reduseres.

De politiske og institusjonelle faktor-
ene gir klare resultater. Innfering av
sentraliserte budsjettprosesser har ingen
effekt pa endring i netto driftsresultat.
Styrken bak ordferer/varaordferer -
koalisjonen og byradet (STYRAND) slar
derimot positivt ut (modell 1). Til storre
oppslutning byradet og ordfererkoali-
sjonen har i bystyret, til hayere er drifts-
resultatet. I modell 2 og 3 er insti-
tusjonelle forhold modellert mer presist.
Vi ser at det er flertallskoalisjonen i
Trondheim midt pa 1980-tallet og fler-
tallsbyrddet i Oslo rundt 1990 som gir
positive effekter pa driftsresultatet. Den
positive effekten av parlamentarisme
(modell 2) faller bort nir det kontrolle-
res for styrke bak byradet (modell 3). Vi
ser for evrig at modell 3 gir hayest
forklaringskraft (lavest log likelihood).

Hovedkonklusjonen er med andre
ord at det er byradets og ordferer —
varaordferer — koalisjons styrke i by-
styrene som er den mest sentrale av de
politisk-institusjonelle faktorene for &
forklare variasjoner i finansiell styring i
de fire storbyene i periode 1983-97. Dette
er et resultat som er i trdd med resultater
fra andre norske studier av budsjette-
ring, i ferste rekke Borge (1996). Om en
har en parlamentarisk modell eller en
formannskapsmodell ser i den sammen-
heng det her er studert i, ikke ut til &
veere av signifikant betydning.

I evalueringsprosjektet som ligger til
grunn for denne artikkelen er det ogsé

gjennomfert informantsamtaler med
politikere og administratorer i Oslo som
har veert aktive over det meste av den
perioden vi studerer. Gjennom samtal-
ene finner vi klar stotte for at den
gkonomiske styringen har blitt bedre
over tid - slik det ogsa gar fram av figur
1. Derimot er det ikke full enighet om
hvilke mekanismer som forklarer end-
ringene. En av de mest sentrale politiske
akterene sier f eks at det “mest positive
med parlamentarismen er at vi har fatt
et politisk helhetsansvar for budsjettpro-
sessen i kommunen. Budsjettkontrollen
er blitt bra, fordi parlamentarismen
plasserer ansvaret et bestemt ‘sted,
nemlig i byrddet.” En annen av de mest
sentrale politiske akterene i perioden
mener derimot at det er “himmelvid”
forskjell pa “et mindretalls- og et fler-
tallsbyrad. Det forste er i langt starre
grad enrefleks av bystyret - likt mindre-
tallsbyradet i dag (1998, var merk.). Skal
det strammes inn er det nesten en
forutsetning at det er et flertallsbyrad.
Da er ansvaret klart, og alle vil vite hvem
som har skylda om det gér til helvete.”

Oppsummering

Artikkelen har presentert en analyse av
finanser og finansiell styring i de fire
norske storbyene, Oslo, Bergen, Trond-
heim og Stavanger, i perioden 1983-
1997. 1 perioden har byenes gkonomiske
stilling ferst gatt gjennom en betydelig
forverring, deretter en gradvis forbed-
ring. Sju magre &r er etterfulgt av sju
feite.

Som forventet, er eksterne gkono-
miske “sjokk” som variasjoner i variab-




Kommunal ekonomi och politik

47

ler som beskriver skatteinntekter og til
en viss grad rente- og avdragsbelasning
sentrale for & forklare variasjoner i
kommunenes tilpasning. Dette er de
viktigste faktorene for a forklare varias-
joner i driftsresultat. Hovedpoenget
med analysen har imidlertid veert &
studere effekter av institusjonelle og
politiske forhold. Resultatene viser at
det i forste rekke er politisk “styrke”
malt ved oppslutningen til partiene bak
ordferer - varaordferer - koalisjonene
eller byrddet som er den viktigste
faktoren for & forklare variasjoner i
okonomistyring. Effektene av innfering
av parlamentarisme og andre endringer
i budsjettprosessene er begrensede.

La oss til slutt nevne noen inn-
vendinger mot analysen.

For det forste, kan det hevdes at det
er svaert mange faktorer som bidrar til &
forklare variasjoner i kommuners
gkonomistyring og at denne kompleks-
iteten kan veere vanskelig & fange opp i
statistiske modeller pa et sa begrenset
materiale som vi her har hatt tilgang til.
Dette vil nok veere et riktig moment,
men vi vil likevel argumentere for at de
variablene vi har studert effekten av
utgjer de mest sentrale slik vi finner det
i internasjonal faglitteratur.

For det andre kan en hevde at det er
den stramme statlige styringen av
kommunesektoren i Norge, med krav
om balanserte budsjetter, som gjor at
storbykommunene har gjenvunnet
handlefriheten i lopet av 1990-arene.
Til dette er det 4 si at balansekravet nok
er viktig for 4 disiplinere kommunesekt-
oren, men at denne analysen har vist at
politiske forhold i tillegg spiller en
selvstendig rolle.

For det tredje kan det hevdes at det
etter en periode med betydelige
underskudd, alltid er behov for & rydde
opp og at dette behovet skaper hold-
ningsendringer blant bade politikere og
velgere. Ogsa dette kan veere et viktig
moment, men erfaringene fra de fire
storbyene tyder ikke pa automatiske
sammenhenger. Iallfall to av byene har
i lange perioder kjort med betydelige
underskudd.

For det fjerde ma det papekes at &
ha store netto overskudd ikke er et mal
i seg selv. Nar en for eksempel i Oslo
utover i 1990-arene gradvis har gjen-
vunnet den gkonomiske handlefriheten,
er det ikke nedvendigvis et mél a sgke
overskuddene ytterligere for dermed a
kunne gke avsetningene til framtidige
investeringer eller drift. Avveiningene
her ma reflektere flere forhold, bade be-
hovet for & gke driftsutgiftene i dag, be-
hovet for framtidig drift og investeringer
og ikke minst hvor stabile en antar
inntektene vil veere i arene som kommer.

Artikkelen har sitt utspring i en evalu-
ering av styringssystemene i de fire nor-
ske storbyene, Oslo, Bergen, Trondheim
og Stavanger, gjennomfert av Norsk
institutt for by- og regionforskning
(NIBR) i perioden 1997-1999. Evalue-
ringen ble finansiert av Oslo kommune
og Program for storbyrettet forskning
under Kommunenes Sentralforbund,
Norge. Jeg takker de fire andre forskerne
i evalueringsteamet, Trine M. Myrvold,
Stale Opedal, Inger M. Stigen og Helge
S. Dsttveiten, for innspill og kommen-
tarer til denne analysen og for godt
teamarbeid. En tidlig versjon av
artikkelen ble presentert pd Nordisk
kommunalforskerkonferanse i Odense,
27-29. November 1998. Takk til seminar-
deltakerne, spesielt discussent Kurt
Houlberg, for innsiktsfulle kommenta-
rer.
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1 De norske storbyene er sm4 i nordisk sammenheng. Per 1. januar 1998 hadde Oslo
499693 innbyggere, Bergen 225439 innbyggere, Trondheim 145778 innbyggere og Sta-
vanger hadde 106858 innbyggere.

2 Netto driftsresultat for hele perioden er definert i henhold til budsjett- og regnskaps-
forskriftene som tradte i kraft i 1991. De fire storbyenes ekonomiavdelinger har veert
behjelpelig med tallmateriale slik at tallene fer og etter omleggingen av regnskapsfor-
skriftene i 1991 er sammenlignbare.

3 Data er tilgjengelig for perioden 1983-1996.
4 For naermere illustrasjoner, se Hagen (1999).

5 Utviklingen i driftsutgiftene i Trondheim er det vanskelig & uttale seg om, i forste
rekke pd grunn av regnskapstekniske endringer i perioden.

6 Indeksen til Kalseth og Rattsg (1997) skiller mellom kommuner der ordferer og
varaordferer kommer fra samme parti og partiet har flertall i kommunestyret, kommu-
ner der ordferer og varaordferer kommer fra samme parti og partiet er i mindretall i
kommunestyret, kommuner der ordferer og varaordferer kommer fra ulike partier, men
der de to partiene sammen har flertall, og kommuner der ordferer og varaordferer kom-
mer fra ulike partier og de to partiene er i mindretall i kommunestyret.

7 I tillegg ser vi at bade Bergen og Stavanger hadde "flertallsregimer” i hele eller deler
av perioden 1979-1983, men dette faller utenfor var analyseperiode.

8 Etableringen av flertallsbyradet i Oslo skjedde i lapet av 1989, men 1990 er det forste
hele &ret med flertallsbyrad. Kodingen her gir ingen effekter for resultatene av de statisti-
ske analysene som presenteres senere i kapitlet.

9 For en oversikt over teori og empiri om budsjettbeslutninger i folkevalgte forsamlin-
ger, se f eks Sgrensen m f1 (1999).

10 For en bred diskusjon av balansekravet, se f eks Inman (1996).
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Vedlegg: Data og variabler

Her vises gjennomsnitt og standardavvik for de gkonomiske og demografiske
variablene. Tallene er gjennomsnitt for perioden 1983-1997, skonomiske variabler
er i 1995-priser og standardisert per innbygger.

Gjennomsnitt Standardavvik

Nettodriftsresultat 648 1839
Overferinger fra staten 6159 - 2890
Skatteinntekter 15003 5158
Renter og avdrag 1957 739

Folketall 230197 1446262




