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Kapittel 1
Utvalgets mandat, sammensetning og arbeid

1.1 Bakgrunn for utvalget

Den 12. mai 2020 oppnevnte Regjeringen Solberg
et offentlig utvalg for 4 foreta en helhetlig gjen-
nomgang av inntektssystemet for kommunene.
Utvalget skal vurdere dagens inntektssystem og
de ulike elementene i dette, og komme med et
forslag til ny utforming av inntektssystemet for
kommunene.

Inntektssystemet er et system for fordeling av
det statlige rammetilskuddet og omfordeling av
kommunenes skatteinntekter, samlet kalt kommu-
nenes frie inntekter. Inntektssystemet bestar av
flere elementer, blant annet en utgiftsutjevning
som skal kompensere kommunene for ufrivillige
variasjoner i utgiftsbehovet, en utjevning av skatte-
inntekter og ulike regionalpolitisk begrunnede til-
skudd.

Siden innferingen i 1986 har det skjedd flere
sterre og mindre endringer i inntektssystemet, og
systemet har blitt revidert med jevne mellomrom.
Inntektssystemet for kommunene ble sist endret i
2017. Det har tidligere vert nedsatt to offentlige
utvalg som har vurdert og foreslatt endringer i inn-
tektssystemet etter at det ble innfert i 1986; Rattso-
utvalget i 1996/1997! og Borgeutvalget i 20052

Det er na over 15 ar siden forrige offentlige
utvalg foretok en helhetlig vurdering av inntekts-
systemet for kommunene. Ved behandlingen av
kommuneproposisjonen for 2019 ba Stortinget
regjeringen om 4 sette ned et offentlig utvalg for a
gd gjennom inntektssystemet for kommunene3,
og dette utvalget ble oppnevnt varen 2020.

1.2 Utvalgets sammensetning

Utvalget fikk ved
sammensetning:

oppnevningen folgende

1 NOU 1996: 1 og NOU 1997: 8
2 NOU 2005: 18

3 Innst. 393 S (2017-2018). Innstilling fra kommunal- og for-
valtningskomiteen om Kommuneproposisjonen 2019.

— Seniorforsker Marianne Haraldsvik, Trond-
heim, leder

— Professor Anne Lise Fimreite, Bergen, medlem

— Professor Egil Kjerstad, Kvinnherad, medlem

— Seniorforsker Lars Hakonsen, Bg, medlem

— Ré&dmann Bjern-Atle Hansen, Alta, medlem

- Okonomidirekter Terje Fjellvang, Kristian-
sand, medlem

— Kommunedirekter Randi Borghild Dyrnes,
Sunndal/Smela, medlem

— Spesialradgiver Sigmund Engdal, Kongsvinger,
medlem

— Underdirektor Grete Lilleschulstad, Oslo,
medlem

— Pensjonist Knut Moum, Oslo, medlem

Utvalgsmedlem Lars Hékonsen gikk bort 7. okto-
ber 2020. I hans sted gikk seniorforsker Trond
Erik Lunder, Bg, inn i utvalget 10. november 2020.
Utvalgets sekretariat har veert lagt til Kommu-
nalavdelingen i Kommunal- og distriktsdeparte-
mentet, og har bestatt av utredningsleder Karen
Nystad Byrhagen (sekretariatsleder), seniorrad-
giver Hilde Marie Skarvang og ferstekonsulent
Haakon Oftebro Sandvold. I deler av perioden har
ogsé utredningsleder Lars Tore Rydland, senior-
radgiver Lovise Bauger og radgiver Linn Karina
Stormo vert en del av utvalgets sekretariat.

1.3 Mandat og tilleggsmandat

1.3.1 Mandat

Utvalget mottok sitt mandat 12.05.2020:
Regjeringen vil legge til rette for et velferds-
samfunn med levende lokalmiljger og et godt
tjenestetilbud til innbyggere over hele landet.
Kommunene er barebjelken i velferdssamfunnet.
Rammestyring styrker det lokale selvstyret og gir
handlingsrom til kommunene. Handlingsrom er
en forutsetning for at kommunene kan jobbe med
innovasjon og lokalt tilpassede lgsninger.
Rammefinansiering gir lokalt handlingsrom,
og er derfor hovedmodellen for finansiering av
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kommunesektoren. De frie inntektene, skatt og
rammetilskudd, utgjer om lag 75 prosent av sekto-
rens samlede inntekter. Det legges til grunn at
rammefinansiering fortsatt skal vere hoved-
finansieringsmodellen for kommunesektoren.
Generalistkommuneprinsippet tilsier at alle kom-
muner har de samme oppgavene og ansvaret, og
dette prinsippet ligger fast.

Inntektssystemet fordeler rammetilskuddet
mellom kommunene og omfordeler skatteinn-
tektene. I 2020 utgjer rammetilskuddet til kommu-
nene om lag 142 mrd. kroner, mens skatteinntek-
tene er anslatt til om lag 188 mrd. kroner. Inn-
tektssystemet bestar i dag av tre hovedelementer;
innbyggertilskuddet med en utgiftsutjevning,
ulike regionalpolitisk begrunnede tilskudd og
omfordeling av skatteinntekter.

Utvalget bes om & foreta en helhetlig gjennom-
gang av inntektssystemet for kommunene. Utval-
get bes om 4 vurdere dagens inntektssystem og
de ulike elementene i dette, og komme med et for-
slag til utforming av inntektssystemet for kommu-
nene. Forslag til utforming av inntektssystemet
skal holdes innenfor en provenyneytral ramme.
Utvalget bes vurdere hvordan de ulike elemen-
tene i systemet virker sammen.

En maélsetting med inntektssystemet er at alle
kommuner skal settes i stand til a tilby sine inn-
byggere likeverdige og gode kommunale tjenes-
ter. To mekanismer som skal serge for dette, er
omfordelingen av innbyggertilskuddet gjennom
utgiftsutjevningen og utjevningen av skatteinn-
tekter gjennom inntektsutjevningen.

Utvalget bes legge til grunn for sitt arbeid at
inntektssystemet skal serge for at alle kommuner
skal kunne tilby gode og likeverdige tjenester til
sine innbyggere, og at inntektssystemet fortsatt
skal bestd av bade inntektsutjevning og utgifts-
utjevning. Utvalget bes vurdere i hvor stor grad
inntekter og utgifter ber utjevnes, og hvordan
denne utjevningen bor innrettes.

Inntektssystemet ber vere mest mulig ney-
tralt med hensyn til kommunesammensléinger, og
ikke legge foringer eller insentiver p&d hvordan
kommunene organiserer seg.

Utvalget ma vurdere hensynet til enkelhet vs.
hensynet til rettferdighet og treffsikkerhet. Hen-
synet til enkelhet tilsier at inntektssystemet bor
veere si enkelt og gjennomsiktig som mulig, men
samtidig gjer hensynet til rettferdig fordeling og
treffsikkerhet at systemet ogsd ma kunne ta seer-
lige hensyn. Utvalget bes vurdere avveiningen
mellom disse hensynene.

Utvalget bes videre om & vurdere i hvilken
grad stabilitet fra ar til ar skal vektlegges ved

Inntektssystemet for kommunene

utformingen av inntektssystemet. I dagens system
serger inntektsgarantiordningen for at alle kom-
muner far en vekst i rammetilskuddet fra et ar til
det neste som ikke avviker mer enn et fast belep
(per innbygger) fra veksten pa landsbasis. Utval-
get bes vurdere behovet for en slik stabiliserende
ordning, og hvordan denne eventuelt ber inn-
rettes.

Utvalget skal levere sin utredning i form av en
NOU til departementet innen 1. juni 2022.

I det videre omtales de ulike elementene i
dagens inntektssystem, og noen aktuelle problem-
stillinger under disse.

Utgiftsutjevning

Gjennom utgiftsutjevningen blir kommunene
kompensert for ufrivillige kostnadsforskjeller,
gjennom en omfordeling av innbyggertilskuddet.
Dette skjer ved at det foretas en omfordeling fra
kommuner med lavt utgiftsbehov til kommuner
med heyt utgiftsbehov, ved hjelp av kostnads-
nokkelen.

I dagens utgiftsutjevning gis det i prinsippet
full utjevning av ufrivillige kostnadsforskjeller. I
utgiftsutjevningen skilles det derfor mellom fri-
villige og ufrivillige kostnader. Med ufrivillige
kostnader menes strukturelle forhold som kom-
munene ikke kan pavirke selv, mens frivillige kost-
nader for eksempel kan skyldes forskjeller i effek-
tivitet og ulik organisering av tjenestene.

Fra og med 2017 er det innfert en gradering av
kompensasjonen for smaédriftsulemper pd kom-
munenivd, slik at man i sterre grad kun kompen-
serer for ufrivillige kostnadsforskjeller knyttet til
kommunestorrelse.

Utvalget bes vurdere utgiftsutjevningen, og
hvilke prinsipper som ber ligge til grunn for utfor-
mingen av denne.

Kostnadsnekkelen er i dag sammensatt av del-
kostnadsnekler for grunnskole, pleie og omsorg,
sosialhjelp, barnevern, kommunehelsetjeneste,
barnehage, landbruk og administrasjon og miljo.
Utvalget bes vurdere hvilke sektorer som ber
inkluderes i utgiftsutjevningen, og for hvilke sek-
torer det ber utformes egne delkostnadsnekler.

I dagens utgiftsutjevning legges det vekt pa at
kostnadsnekkelen skal inneholde objektive krite-
rier, som kommunene selv ikke kan péavirke
verdien av. Det er videre lagt til grunn at krite-
riene i kostnadsnekkelen ikke skal gi insentiver
til & prioritere enkelte sektorer og tjenester fram-
for andre, og det ber heller ikke ligge elementer
av refusjonsordninger innenfor utgiftsutjev-
ningen.
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Utvalget bes vurdere hvilke prinsipper som
ber ligge til grunn for valg av kriterier i utgifts-
utjevningen.

Utvalget bes om & foreta en faglig gjennom-
gang av kostnadsnekkelen i utgiftsutjevningen, og
komme med et forslag til ny kostnadsnekkel for
kommunene. I gjennomgangen bes utvalget bl.a.
vurdere:
metodevalg (herunder bruk av statistiske vs.
normative metoder og bruk av simultane vs.
partielle statistiske analyser)

- tilgjengelig datagrunnlag

— ny forskning og utredning — herunder paga-
ende prosjekter igangsatt av KMD og

— eventuelle andre

— om det skal tas hensyn til stordriftsfordeler og
smédriftsulemper og hvordan kan dette fanges
opp i utgiftsutjevningen

— frivillige vs. ufrivillige utgifter

— hvilke kostnader som skal inngé i utgiftsutjev-
ningen

Skatt (inntektsutjevning)

Skatteinntektene til kommunene kommer i dag
fra skatt pa inntekt og formue og naturressurs-
skatt. I tillegg kan den enkelte kommune velge &
ta inn eiendomsskatt fra sine innbyggere. Videre
mottar kommuner konsesjonskraft og -avgift. I
dag omsettes normalt konsesjonskraft i markedet
og gir inntekter til kommunene. I mandatet
omtales derfor kommunenes inntekter fra bade
konsesjonskraft og -avgift som skatteinntekter.

Skatteinntektene utgjer om lag 40 prosent av
kommunenes samlede inntekter. Disse er ujevnt
fordelt mellom kommunene, og det er i dag en
utjevning av skatteinntektene. Denne utjevner inn-
tektene fra skatt pa inntekt og formue og natur-
ressursskatt, mens inntekter fra konsesjonskraft
og eiendomsskatt ikke utjevnes.

Utvalget bes om 4 vurdere hvilke prinsipper
som ber ligger til grunn for skatteelementene i
inntektssystemet, og hvordan skatteelementene i
inntektssystemet beor utformes. Utvalget bes om a
gi en faglig og prinsipiell vurdering av hvilke
skatter som ber utjevnes mellom kommunene.
Utvalget bes videre om & drefte avveiningen
mellom pd den ene siden hensynet til lokal for-
ankring av kommunenes inntekter, og pad den
andre siden behovet for utjevning av skatteinntek-
ter mellom kommunene. I den sammenheng ber
ogsa hensynet til 4 stimulere til neeringsaktivitet
lokalt vurderes.

Utvalget bes om & komme med et forslag til
utforming av skatteelementene 1 inntekts-
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systemet, og belyse konsekvensene av ulike inn-
retninger.

Tilskudd i tillegg til innbyggertilskuddet

Innenfor dagens rammetilskudd gis det flere til-

skudd i tillegg til innbyggertilskuddet. Disse til-

skuddene er i hovedsak begrunnet i regionalpoli-
tiske hensyn:

— Distriktstilskudd Ser-Norge skal ivareta kom-
muner i Ser-Norge med en svak

— samfunnsmessig utvikling, med et smaé-
kommunetillegg til kommuner med under
3 200 innbyggere.

— Distriktstilskudd Nord-Norge gis alle kommu-
ner i Nord-Norge og Namdalen, med et smé-
kommunetillegg til kommuner med under
3 200 innbyggere.

— Veksttilskuddet gis kommuner med serlig hoy
befolkningsvekst.

— Storbytilskuddet gis til Oslo, Bergen, Trond-
heim, Stavanger, Kristiansand og

— Drammen.

— Regionsentertilskuddet ble etablert i for-
bindelse med kommunereformen. Dette gis til
kommuner hvor det er fattet et nasjonalt vedtak
om sammenslaing i perioden for kommune-
reformen, og som etter sammensldingen far
over om lag 8 000 innbyggere.

I tillegg gis det et skjennstilskudd for 4 kompen-
sere for lokale forhold som ikke fanges opp i den
faste delen av inntektssystemet.

Utvalget bes vurdere behovet for andre til-
skudd i inntektssystemet i tillegg til innbyggertil-
skuddet, og hvilke samfunnsutfordringer og -maél
slike tilskudd skal mete.

Utvalget bes foreta en vurdering av hvilke
prinsipper som ber legges til grunn for utformin-
gen av regionalpolitiske tilskudd eller andre til-
skudd innenfor inntektssystemet. Utvalget bes
belyse konsekvensene av ulike innretninger, og
hvordan disse virker sammen med de ovrige ele-
mentene i inntektssystemet.

Utvalget bes foreta en vurdering av dagens til-
skudd: distriktstilskudd Ser-Norge, distrikts-
tilskudd Nord-Norge, veksttilskudd, storbytil-
skudd, regionsentertilskudd og skjennstilskudd.

1.3.2 Tilleggsmandat
15.01.2021 mottok utvalget et tilleggsmandat:

Det vises til mandatet for Inntektssystem-
utvalget, og at utvalget skal levere sin utred-
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ning i form av en NOU til departementet innen
1. juni 2022. Utvalget gis med dette et tilleggs-
mandat om & gi en naermere vurdering av for-
enligheten mellom lavere skattesatser enn
maksimalsatsene pa skatt pa inntekt og formue
fra personlige skattytere, og dagens system for
skatteutjevning. Utvalget bes se pa hvordan en
anledning til & ha lavere skattesatser ber hand-
teres i inntektssystemet. I dagens system vil
dette gjelde béade for inntekts- og formues-
skatten.

Bakgrunn

Kommunenes skatteinntekter kommer hoved-
sakelig fra skatt pa inntekt og formue fra person-
lige skattytere. Bade for inntekts- og formues-
skatten er det fastsatt maksimalsatser som kom-
munene kan bruke. Kommunene kan velge & sette
skattesatsene lavere enn maksimalsatsene. De
siste tidrene har imidlertid alle kommuner brukt
maksimalsatsen, bade for inntekts- og formues-
skatten.

Bo kommune i Nordland vedtok i desember
2019 a redusere satsen for den kommunale delen
av formuesskatten, fra maksimalsatsen pé 0,7 pro-
sent til 0,2 prosent. Dette reiser prinsipielle spors-
mal knyttet til bruk av maksimalsatser, og hvor-
dan frivillig lavere skattesatser skal handteres i
skatteutjevningen.

I Prop. 1 S (2020-2021) ble det foreslatt at det
legges til grunn et korrigert skattegrunnlag for
Bo kommune i skatteutjevningen fra og med
skattedret 2021, for 4 unnga at andre kommuner
maé ta kostnaden ved lavere skattesats i Bo kom-
mune. Det er senere besluttet at det i tillegg lages
en sazrordning begrenset til Be kommune der
deler av tapet i 2021 og 2022 dekkes gjennom
skjennstilskuddet.

1.3.3 Utvalgets forstaelse av mandatet

Mandatet legger flere feringer og rammer for
gjennomgangen av inntektssystemet. Det er blant
annet forutsatt at rammefinansiering fortsatt skal
vaere hovedfinansieringsmodellen for kommune-
sektoren. Dette tilsier etter utvalgets syn at en
storst mulig andel av kommunenes inntekter bor
veere frie inntekter, som skatt og rammetilskudd,
og at finansieringsmodellen skal tilfere kom-
munene inntekter uten 4 legge foringer pa hvor-
dan inntektene skal brukes. Mandatet forutsetter
videre at generalistkommuneprinsippet ligger
fast. Generalistkommuneprinsippet innebzerer at
alle kommuner er palagt de samme oppgavene

Inntektssystemet for kommunene

gjennom lov, det samme finansieringssystemet
gjelder for alle, og lovgivingen gir de samme ram-
mene for organisering og styring av kommunene,
uavhengig av innbyggertall, bosettingsstruktur
eller andre kjennetegn ved kommunen.

I mandatet framheves det ogsa at inntekts-
systemet ber veere mest mulig neytralt med hen-
syn til kommunesammensliinger, og ikke legge
foringer eller insentiver pd hvordan kommunene
organiserer seg. Utvalget har diskutert hva det
innebeerer at inntektssystemet skal veere neytralt
med hensyn til kommunesammensliinger.
Dagens inntektssystem inneholder elementer
som gjer at en sammenslatt kommune fir mindre
tilskudd enn det sammensldingskommunene
hadde til sammen feor sammensldingen. Blant
annet far kommuner kompensasjon for sma-
driftsulemper gjennom basiskriteriet i utgiftsutjev-
ningen. Med full kompensasjon for smadrifts-
ulemper er ikke inntektssystemet neytralt med
tanke pd hvordan kommunene organiserer seg.
En kommune som slar seg sammen vil fi redu-
serte inntekter pd grunn av dette, mens kommu-
ner som heller velger & inngé i interkommunale
samarbeid pa ulike tjenesteomréader vil beholde
denne kompensasjonen fullt ut.

Kommuner som slar seg sammen far riktignok
kompensert store deler av de reduserte tilskud-
dene gjennom inndelingstilskuddet de forste 20
arene etter sammenslaingen, men pa lang sikt vil
tilskuddene bli lavere enn uten sammenslaing.
Det er naturlig 4 tenke seg at slike virkninger vil
vaere en del av kommunenes vurderinger av om
kommunesammensléing er aktuelt eller ikke.

Utvalget tolker «neytralt> som at det betyr at
kommunene i sterst mulig grad skal fi like mye i
tilskudd, uavhengig av om de slar seg sammen
eller ikke, og at en sammenslaing, eller fravaret av
en sammensléing, ikke skal pavirke sterrelsen pa
en kommunes tilskudd. Dette inneberer ideelt
sett at inntektssystemet verken skal stimulere til
eller legge hindringer i veien for kommune-
sammensliinger. Samtidig er generalistkommune-
prinsippet og malsetningen om at alle kommuner
skal kunne tilby likeverdige tjenester til sine inn-
byggere hensyn som taler for at kommunene skal
kompenseres for smadriftsulemper. Slik kompen-
sasjon kan imidlertid innebzere en barriere mot
sammensliing. Ved utformingen av systemet vil
det dermed veere nedvendig a balansere hensynet
til noytralitet ved sammensliing opp mot hensynet
til kompensasjon for smadriftsulemper.

I mandatet er utvalget bedt om & gi en faglig
og prinsipiell vurdering av hvilke skatter som ber
utjevnes mellom kommunene. Skatteinntektene
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som i dag utjevnes mellom kommunene i inn-
tektssystemet er skatt pa inntekt og formue, samt
naturressursskatt, mens eiendomsskatt ikke
utjevnes. Kommunene har i tillegg til dette flere
inntekter som kan karakteriseres som skatte-
inntekter, som eiendomsskatt, konsesjonsavgifter
og konsesjonskraftinntekter, samt inntekter fra
Havbruksfondet. Utvalget har derfor lagt til
grunn at det er naturlig & ha en bred tilnseerming
til hvilke skatter som ber utjevnes mellom kom-
munene og slik sett vaere en del av inntekts-
systemet, og ikke begrenses til de skatter som i
dag inngar i utjevningen. Utvalget diskuterer
hvilke inntekter som ber utjevnes mellom kom-
munene i kap. 8.3.

I mandatet er det gitt en forutsetning om at
inntektssystemet fortsatt skal bestd av bade inn-
tektsutjevning og utgiftsutjevning. Utvalget er
videre bedt om & vurdere i hvor stor grad inn-
tekter og utgifter ber utjevnes, og hvordan denne
utjevningen ber innrettes. Graden av utjevning av
inntekter og utgifter mellom kommunene pavirkes
av flere elementer. P4 utgiftssiden kan graden av
utjevning pévirkes av kompensasjonsgrad i
utgiftsutjevningen og av hvilke sektorer eller kost-
nader utjevningen omfatter. P4 inntektsssiden kan
graden av utjevning pavirkes av kompensasjons-
graden, av utforming av inntektsutjevningen og av
hvilke skatteinntekter som utjevnes. Hvilke
skatteinntekter som er en del av kommunenes
skattegrunnlag har ogsa betydning for inntekts-
forskjellene mellom kommunene, og for hvor
stabile kommunenes inntekter er. Utvalget har tatt
med alle disse elementene i sin vurdering av utjev-
ning av inntekter og utgifter.

1.4 Utvalgets arbeid

Utvalget har avholdt 19 meter, hvorav atte meter
har vart i to dager og syv meter har veert digitale. I
tillegg har utvalget avholdt tre kortere digitale
meter.

Utvalget har i to runder, varen 2021 og vinte-
ren 2022, hatt digitale innspillsmeter med kommu-
ner i alle deler av landet. Metene har blitt arran-
gert av KS, 1 samarbeid med de ulike regionene i
KS. I disse metene har utvalget mott kommune-
direkteorutvalgene, representanter fra fylkes-
styrene i KS og andre representanter fra kommu-
nene. Flere av utvalgets medlemmer har veert til
stede pa de ulike motene. Utvalget har hatt meter
med KS sine fylkesvise kommunedirektorutvalg i
Innlandet, More og Romsdal, Nordland, Roga-
land, Troms og Finnmark, Trendelag og Viken.

Kapittel 1

Utvalget har ogsa fatt innspill fra KS sine fylkes-

styrer i alle fylkene, samt fra storbynettverket.
Utvalget har i sine meoter hatt besgk av atte

kommuner, Alta, Kautokeino, Lebesby, Oslo,

Raelingen, Steinkjer, Ser-Varanger og Trondheim,

samt statsforvalteren fra Trendelag, som har

holdt innlegg og gitt innspill til utvalgets arbeid.

Videre har Fagforbundet og Naturressurskommu-

nene mett utvalget og formidlet sine innspill.

Utvalget har ogsd hatt mete med Generalist-

kommuneutvalget.
I tillegg har felgende personer holdt innlegg

pa utvalgets moter:

— Victor Norman om NOU 2020: 15, Demografi-
utvalget

— Nils Jergen Mau Pedersen om det danske inn-
tektssystemet

— Anders Folkesson om det svenske inntekts-
systemet

— Lars-Erik Borge og Torgeir Krikenes om
beregningsmetoder i utgiftsutjevningen

— Yngve Flo om generalistkommunen og genera-
listkommuneprinsippet

— Arild Kormeseth om toppfinansierings-
ordningen for ressurskrevende tjenester

— Lars-Erik Borge, Lana Krehic og Kaja von der
Leyen om rapporten fra Senter for skonomisk
forskning om lokale skatteinntekter

— Jens-Harald Jenssen, Malfrid Baik og Halvdan
Heggheim om neeringslivet i Troms og Finn-
mark

— Sveinung Eikeland om akademia i Nord-Norge

Utvalget har ogsa mottatt skriftlige innspill fra en
rekke kommuner, foreninger, kommunenettverk,
politiske partier og privatpersoner. Kommuner
som har sendt skriftlige innspill til utvalget er:
Halden, Arendal, Osteroy, Eidskog, Asnes,
Sarpsborg, Tana, Sveio, Ovre Eiker, Fredrikstad,
Kvitsey, Steigen, Grong, Traena, Rost, Veeroy og
Vinje. 1 tillegg har utvalget fitt innspill fra
Naturressurskommunene, Utmarkskommunenes
sammenslutning, Fjellnettverket, Nettverk fjord-
og kystkommuner, sykommunene, Naturviterne,
Norsk Kommunalteknisk Forening, stfold
Senterparti og Fredrikstad SV. Utvalget har ogsé
fatt skriftlige innspill fra Arve Negaard, Carsten
Neraal, Peter O. Lura, @ivind Due Trier og Hanne
Feragen.

I tillegg har tre offentlige utvalg, By- og leve-
karsutvalget!, Demografiutvalget® og Distrikts-

4 NOU 2020: 16 Levekdr i byer — Gode lokalsamfunn for alle.

5 NOU 2020: 15 Det handler om Norge. Beerekraft i hele
landet.
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naeringsutvalget®, vist direkte til utvalget i sine
utredninger. Utvalget har ogsa mottatt et brev fra
Kommunal- og moderniseringsdepartementet
med en oppsummering av hvilke punkter fra
Demografiutvalget og Distriktstnaeringsutvalget
som bergrer inntektssystemet.

Utvalget har veert i kontakt med og fétt bistand
fra Finansdepartementet i Sverige, Det Nationale
Forsknings- og Analysecenter for Velfeerd i
Danmark og Finansministeriet i Finland. Sekreta-
riatet har hatt meter med de mest berorte fag-
departementene i sitt arbeid. Sekretariatet har
ogsa mett sekretariatet i Generalistkommune-
utvalget.

6 NOU 2020: 12 Neeringslivets betydning for levende og beere-
kraftige lokalsamfunn.

Inntektssystemet for kommunene

Senter for skonomisk forskning og Telemarks-
forsking har levert forskningsrapporter til

utvalget:
— Borge m.fl. (2022). Inntektssystemet for kommu-
nene: Lokale skatteinntekter. SOF-rapport

nr. 01/22. Senter for skonomisk forskning.

— Thorstensen m.fl. (2021). Kapitalkostnader i
kommunene. Egnet til a ta inn i beregnings-
grunnlaget  for inntektssystemet? TF-notat
nr. 15/2021. Telemarksforsking.

I tillegg har flere instanser veert behjelpelige med
4 framskaffe nedvendig underlagsmateriale, blant
annet Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet, Finansdepartementet, Helsedirektoratet,
Folkehelseinstituttet, Barne- og familiedeparte-
mentet, Bufdir og Statistisk sentralbyra.
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Kapittel 2

Kapittel 2
Utvalgets vurderinger og forslag

Norske kommuner er tildelt viktige roller og opp-
gaver i det norske samfunnet, bade som myndig-
hetsutever, samfunnsutvikler og leverander av
nasjonale velferdstjenester. Kommunene er ogsa
var viktigste arena for lokaldemokrati. Inntekts-
systemets hovedoppgave er & sette kommunene i
stand til & finne likeverdige, effektive og lokalt for-
ankrede lesninger pa sine mange oppgaver. Dette
stiller noen krav til utformingen av systemet og
gir noen hensyn som ber ivaretas.

I dette kapittelet gis det en kort oppsumme-
ring av utvalgtes vurdering av reformbehovet i
inntektssystemet, hva utvalget har lagt vekt pa i
utformingen av sine forslag, samt en kort opp-
summering av utvalgets forslag og fordelingsvirk-
ningene av dette.

Utvalgets vurderinger og forslag til de ulike
delene av inntektssystemet er omtalt naermere i
de senere kapitlene.

2.1 Utvalgets vurdering -
reformbehov

Utvalget er bedt om & foreta en helhetlig gjennom-
gang av inntektssystemet for kommunene, vurdere
dagens system og komme med et forslag til utfor-
ming av inntektssystemet.

Inntektssystemet ble innfert i 1986, og har tid-
ligere veert vurdert av to offentlige utvalg; Rattse-
utvalget i 1996/1997 og Borgeutvalget i 2005.2 Det
har veert flere storre revisjoner av inntektssystemet
i perioden, men hovedtrekkene i inntektssystemet
har ligget fast siden innferingen i 1986.

Utvalget mener at dagens inntektssystem i all
hovedsak fungerer godt. Inntekts- og utgiftsutjev-
ningen bidrar til 4 redusere inntektsforskjellene
mellom kommunene, og kompenserer kommu-

L NOU 1996: 1 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for
kommuner og fylkeskommuner og NOU 1997: 8 Om finansi-
ering av kommunesektoren.

2 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.

nene for Kkostnadsforskjeller som den enkelte
kommune ikke selv kan pavirke. Det er imidlertid
mange ar siden forrige helhetlige revisjon av
inntektssystemet, og bade inntekts- og utgiftsutjev-
ningen ber gjennomgas med tanke pa hva disse
omfordelingsordningene fanger opp og hvordan de
eventuelt ber justeres.

I tillegg til omfordelingen i inntekts- og utgifts-
utjevningen er det flere regionalpolitiske tilskudd i
inntektssystemet, et skjonnstilskudd for & ivareta
hensyn som ikke fanges opp av de ovrige delene av
inntektssystemet, samt en overgangsordning som
setter en grense for hvor mye lavere enn lands-
gjennomsnittet endringen i rammetilskuddet til
den enkelte kommune kan veere fra ett ar til det
neste. Jo flere slike ordninger det er i inntekts-
systemet, jo mer komplisert og uoversiktlig vil
systemet bli. Utvalget har vurdert alle elementene i
dagens system, og vil peke pa noen elementer som
kan avvikles eller endres. Etter utvalgets vurdering
bor mest mulig av de frie inntektene fordeles etter
faste kriterier, og gjennom ordninger som kommer
alle kommuner til gode. Szerordninger for enkelte
kommuner eller kommunetyper ber begrenses, og
gjenvaerende ordninger ber begrunnes seerskilt.

Rammefinansiering er hovedmodellen for
finansiering av kommunesektoren. Utvalget
mener dette er et viktig prinsipp som ma videre-
fores. En viktig side ved inntektssystemet er 4 til-
fore kommunene inntekter uten a legge foringer
pa hvordan inntektene skal brukes. Inntektssys-
temet skal sorge for at alle kommuner settes i
stand til & tilby et likeverdig tjenestetilbud til sine
innbyggere, samtidig som hensynet til lokalt selv-
styre og effektiv ressursbruk tilsier at systemet
ma innrettes slik at det er rom for kommunene til
a velge ulike mater a lose sine oppgaver pa.

Kommunene har ansvar for sveert mange ulike
tjenester og oppgaver. Om lag 71,5 pst. av kommu-
nesektorens inntekter omfattes av inntekts-
systemet.® Systemets store betydning for kommu-

3 Anslag for 2022, Prop. 1 S (2021-2022). Statsbudsjettet
2022.
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nenes inntekter kan veere en grunn til & bruke det
til 4 lose problemstillinger pd mange ulike omra-
der. Utvalget vil imidlertid peke pa at hovedmalet
med inntektssystemet ikke er & styre kommune-
nes prioriteringer, men & sette dem i stand til &
tilby likeverdige tjenester til sine innbyggere.

I 2022 ble det innfert et eget grunnskole-
tilskudd innenfor inntektssystemet, der kommu-
nene far tilskudd etter antall grunnskoler i kom-
munen.? Etter utvalgets vurdering er dette et
eksempel pd en omfordeling innenfor inntekts-
systemet som legger en foring pad hvordan kom-
munene skal organisere seg, selv om det ikke er
en formell binding p& bruken av midlene. Denne
typen omfordeling er uheldig, og ber i sterst
mulig grad unngés.

Utvalget er i mandatet bedt om a legge til
grunn at generalistkommuneprinsippet skal ligge
fast. Dette prinsippet innebarer at alle kommu-
nene har samme oppgaver og ansvar. Ved 4 tildele
og utjevne inntekter mellom de enkelte kommu-
nene understotter inntektssystemet dette prinsip-
pet. @konomi alene kan imidlertid ikke lose alle
kommunale utfordringer, og etter utvalgets syn er
det for eksempel begrenset hva inntektssystemet
kan gjore for 4 mote skende utfordringer knyttet
til ulik kapasitet og kompetanse mellom kommu-
ner. Utvalget har i sitt arbeid lagt vekt pa a
utforme et inntektssystem med utgangspunkt i
dagens situasjon. Hvis det framover blir gjort
endringer som innebaerer at prinsippet om at alle
kommuner skal ha de samme oppgaver og ansvar
fravikes, ma det foretas en ny vurdering av hvor-
dan inntektssystemet skal utformes.

2.2 Hva utvalget har lagt vekt pa

Utvalget har i sitt arbeid vurdert hvilke hensyn
som ber vektlegges i utformingen av inntekts-
systemet. To hensyn har etter utvalgets vurdering
seerlig stor betydning. For det forste skal inntekts-
systemet bidra til at kommunene kan tilby like-
verdige tjenester til sine innbyggere. De skono-
miske forutsetningene for dette varierer imidler-
tid mellom kommunene. Hensynet til likeverdige
tienester gir behov for en utjevning av slike for-
skjeller. Pa den andre siden tilsier hensynet til det
lokale selvstyret at kommunenes inntekter har en
lokal forankring. Det betyr at den enkelte kom-
mune ma fa beholde en del av sine lokale skatte-
inntekter. Dette kan gi inntektsforskjeller mellom

4 Prop. 1 S Tillegg 1 (2021-2022). Endring av Prop. 1 S
(2021-2022) Statsbudsjettet 2022.
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kommunene. Hensynene til et likeverdig tjeneste-
tilbud og lokalt forankrede inntekter kan dermed
komme i konflikt, og de ma balanseres mot hver-
andre i utformingen av inntektssystemet.

Utvalget mener det er rimelig & forsta like-
verdige tjenester som det samme som at det skal
vaere sma forskjeller i kommunenes muligheter til
4 kunne gi innbyggerne gode velferdstjenester i
trad med innbyggernes behov. Hvis det forventes
at kommunenes tjenestetilbud i sterre grad skal
veere likt, kan det ikke vaere for store forskjeller i
inntekter mellom kommunene.

De senere drene har utviklingen i den statlige
styringen gitt i retning av sterre vektlegging av
like tjenester pa tvers av kommunene. Okt innslag
av bemanningsnormer og detaljstyring gjennom
lovverket mv. er uheldig. Slik detaljstyring griper
direkte inn i kommunens egne prioriteringer og
muligheter til 4 gi tjenester i trdd med befolk-
ningens ensker og behov, siden regelverket i stor
grad styrer ressursbruken. Siden normer og
regler pa ett omrade styrer kommunens produk-
sjon av tjenester, vil kommunen innenfor en gitt
okonomisk ramme i realiteten ikke ha andre
muligheter for a tilpasse seg enn & redusere til-
budet av andre tjenester. Bemanningsnormer kan
ogsd bety at kommunene ikke kan ta ut mulige
stordriftsfordeler for & tilgodese andre tjenesteom-
rader eller grupper, noe som betyr at driften vil bli
mindre effektiv. Dette understreker etter utvalgets
syn at rammefinansiering og rammestyring ber
vaere hovedregelen, og at detaljstyring ber unngas.

Det er i dag betydelige inntektsforskjeller
mellom kommunene. Vi har sett en utvikling hvor
det har veert en okning i kommunale inntekter
utenfor inntektssystemet, altsa inntekter som ikke
utjevnes mellom kommunene. For eksempel har
en rekke kystkommuner de siste arene fatt
betydelige inntekter fra havbruksneeringen, mens
heye strempriser gir heyere konsesjonskraftinn-
tekter for en (annen) gruppe kommuner. Det er
ogsa besluttet & innfere en produksjonsavgift pa
vindkraft, som kan bidra til 4 skape ytterligere for-
skjeller mellom kommuner som har naturressurs-
inntekter pa siden av inntektsutjevningen og
kommuner som ikke har det.

Det er heller ikke full inntektsutjevning i
dagens inntektssystem, og dermed forskjeller i
skatteinntekter ogsa etter utjevning. Okende inn-
tekter utenfor inntektssystemet forsterker disse
forskjellene. Etter utvalgets vurdering tilsier dette
at hensynet til likeverdige tjenester ma tillegges
hoyere vekt i utformingen av inntektssystemet.
Dette innebarer storre grad av utjevning mellom
kommuner.
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Samtidig som utvalget foreslar at det skal
legges storre vekt pa hensynet til likeverdige tje-
nester, mener utvalget at det fortsatt ma legges
vekt pd at kommunene skal kunne pavirke egne
skatteinntekter og beholde en andel av skatteinn-
tektene fra egne innbyggere. Dette synet inne-
beerer at det fortsatt vil vaere inntektsforskjeller
mellom kommunene, men de ber vare mindre
enn i dag.

Skatt og rammetilskudd finansierer velferds-
tjenester som ikke kan variere mye fra ar til ar.
Inntektssystemet bor derfor utformes slik at det
bidrar til stabile og forutsighare inntektsrammer
for kommunene. For at systemet skal fungere
effektivt, er det ogsa viktig at det er s& enkelt og
oversiktlig som mulig. Lokalpolitikere og admi-
nistrativt ansatte i kommunene mé kunne sette
seg inn i systemet og forstd hva som gir
endringer i kommunens tilskudd gjennom inn-
tektssystemet.

2.3 Utvalgets anbefalinger og forslag

Utvalget har i sin gjennomgang lagt vekt pa at inn-
tektssystemet skal serge for at kommunene settes
i stand til & tilby likeverdige tjenester til sine inn-
byggere og anbefaler flere endringer som i sum
vil bidra til dette. I dette avsnittet gis det en kort
omtale av utvalgets anbefalinger og forslag.

Skatteelementene i inntektssystemet

Skatteinntekter utgjer over halvparten av kommu-
nenes frie inntekter, og er skjevt fordelt mellom
kommunene. For 4 utjevne disse inntektsforskjel-
lene er det i dag en delvis utjevning av skatteinn-
tekter mellom kommunene. Etter utvalgets vurde-
ring fungerer dagens inntektsutjevning godt og
gir en betydelig omfordeling mellom kommu-
nene. Utvalget mener at skatteinntekter fortsatt
ber utgjere en betydelig del av kommunenes inn-
tekter, men at det ber gjeres noen endringer i
skatteelementene for & oppna en jevnere fordeling
og et mer stabilt skattegrunnlag.

Kommunene har i dag blant annet inntekter
fra formuesskatt og utbytteskatt, som begge er
inntekter som i tillegg til & vaere ujevnt fordelt
ogsd kan variere relativt mye fra ett ar til det
neste. Utvalget mener at formuesskattens del av
kommunenes inntekter ber reduseres, og foreslar
at den kommunale formuesskatten halveres i for-
hold til i dag. Utvalget mener ogsa at det ber
vurderes om det er mulig 4 utforme et skatte-
grunnlag for kommunenes inntektsskatt (skatt pa
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alminnelig inntekt) som ikke eller i mindre grad
inneholder skattepliktig utbytte.

Mange kommuner har i dag heye inntekter fra
vannkraft, havbruksfond og eiendomsskatt pa
kraft- og petroleumsanlegg. Disse inntektene,
som ikke er en del av dagens inntektsutjevning,
oker forskjellene mellom kommunene, og utford-
rer kommunenes muligheter til 4 tilby likeverdige
tienester. Utvalget mener at flere av inntekts-
artene pa siden av inntektssystemet bor omfattes
av en moderat utjevning mellom kommunene.
Utvalget mener at mottakerkommunene fortsatt
skal sitte igjen med en betydelig del av disse inn-
tektene, men at hensynet til likeverdige tjenester
tilsier at deler av inntektene ber komme alle kom-
muner til gode. Utvalget anbefaler derfor at det
innferes en egen, moderat utjevningsordning for
disse inntektene, med en 10 pst. symmetrisk
utjevning.

Utvalget ble i et tilleggsmandat bedt om a
vurdere om dagens system for inntektsutjevning
er forenlig med kommunenes mulighet til 4 sette
skattesatser pé inntekts- og formuesskatten som
er lavere enn maksimalsatsen. Utvalget mener pri-
meert at skattesatsene for skatt pa inntekt og for-
mue bor veere faste satser, og at kommunene ikke
ber ha mulighet til 4 endre disse. Utvalget mener
imidlertid at kommunene ber ha reelle mulig-
heter til &4 pavirke egne inntekter, og at dette kan
ivaretas ved & oke kommunenes beskatningsfrihet
innenfor eiendomsskatten. Dersom kommunene
fortsatt skal ha muligheten til 4 sette ulike skatte-
satser for inntekts- og formuesskatten, ma det
serges for at kommuner som setter satsen ned
ikke far kompensasjon for dette gjennom inntekts-
utjevningen. Utvalget mener en slik kompensa-
sjon er urimelig og peker pa hvordan systemet
kan endres for 4 avskjaere denne muligheten.

Utgiftsutjevningen

Det er store forskjeller mellom kommunene blant
annet i kommunestorrelse, bosettingsmenster,
befolkningssammensetning og sosiogkonomiske
forhold. Dette gjor at innbyggerne i ulike kommu-
ner har behov for og etterspor ulike tjenester, og
kommunenes kostnader ved & tilby disse tjenes-
tene varierer. Mélet med utgiftsutjevningen er &
utjevne ufrivillige variasjoner i utgiftsbehov og
kostnader mellom kommunene.

Innenfor de sektorene som er omfattet av
utgiftsutjevningen er det i dag full utjevning av
ufrivillige kostnadsforskjeller mellom kommu-
nene. Utgiftsutjevningen er dermed sveert viktig
for at alle kommuner skal kunne settes i stand til &
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tilby likeverdige tjenester. Utvalget mener det
fortsatt ber veere full utjevning av ufrivillige kost-
nader mellom kommunene.

For at utgiftsutjevningen skal veere mest mulig
treffsikker, ma Kkriteriene og vektingen av dem
oppdateres jevnlig. Utvalget har foretatt en
gjennomgang av alle delkostnadsneklene i utgifts-
utjevningen, og foreslar endringer i kriterier og
vekting i trdd med oppdaterte analyser av variasjo-
nene i kommunenes utgifter.

I dag er det en differensiering av kompensa-
sjonen for smadriftsulemper i utgiftsutjevningen,
ut fra en vurdering av graden av frivillighet i sma-
driftsulempene. Utvalget mener det fortsatt ber
vaere et skille mellom frivillige og ufrivillige smé-
driftsulemper i utgiftsutjevningen, jf. prinsippet
om at utgiftsutjevningen kun skal kompensere for
ufrivillige kostnadsforskjeller mellom kommu-
nene. Utvalget mener imidlertid at dagens modell
for beregning av kompensasjon for sméadrifts-
ulemper ikke er treffsikker nok, og peker pa en
alternativ utforming.

Utvalget har vurdert hvilke sektorer som ber
omfattes av utgiftsutjevningen, og foreslar noen
endringer i dette. I dag inngéar sektoren sosialhjelp
i utgiftsutjevningen. Utvalget anbefaler at ogsa
utgifter til arbeidsrettede tiltak og bistand til eta-
blering og opprettholdelse av egen bolig inklude-
res i utgiftsutjevningen. I trdd med dette foreslar
utvalget en ny og utvidet delkostnadsnekkel for
sosiale tienester. Andre sektorer som utvalget har
vurdert er kommunale veier, brann og beredskap,
kultur og idrett, men utvalget anbefaler ingen
ytterligere utvidelser av utgiftsutjevningen.

Regionalpolitiske tilskudd

Etter utvalgets vurdering er de viktigste regional-
politiske virkemidlene i inntektssystemet inntekts-
utjevningen og utgiftsutjevningen. I lys av dette bor
mest mulig av rammetilskuddet fordeles etter de
faste kriteriene i inntektssystemet. Ogsa ordningen
med differensiert arbeidsgiveravgift har stor betyd-
ning for enkeltkommuner, selv om den ligger uten-
for inntektssystemet og i hovedsak er begrunnet
med hensynet til naeringsutvikling i distriktene.

I tillegg til disse ordningene er det i dag flere
ulike regionalpolitiske tilskudd innenfor inntekts-
systemet. Utvalget er i mandatet bedt om 4 vurdere
behovet for denne typen tilskudd, og hvilke formal
de ber ivareta. Utvalget mener at det fortsatt er
behov for noen regionalpolitiske tilskudd i inntekts-
systemet, blant annet for & sette kommuner med
store distriktsmessige utfordringer i stand til 4 tilby
likeverdige tjenester til sine innbyggere. Slike
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utfordringer fanges ikke alltid godt nok opp i de
generelle delene av inntektssystemet. Utvalget
mener imidlertid at omfanget av slike ekstratil-
skudd i inntektssystemet ber begrenses, og i sterre
grad ber malrettes mot kommuner med sarskilte
utfordringer.

Etter utvalgets vurdering ber dagens distrikts-
tilskudd Ser-Norge og distriktstilskudd Nord-
Norge viderefores, men med noen justeringer.
Distriktstilskuddene skal gd til kommuner med
distriktsutfordringer, ivareta sma kommuner og
kommuner i de nordligste fylkene. I tillegg til noen
mindre justeringer, foreslar utvalget to endringer i
bade distriktstilskudd Ser-Norge og distrikts-
tilskudd Nord-Norge. I lys av at basistilskuddet i
utgiftsutjevningen, som er et belep per kommune
som kompensasjon for smadriftsulemper, vektes
betydelig opp i utvalgets forslag til kostnads-
nokkel, foreslar utvalget 4 redusere smdkommune-
tilleggene i distriktstilskuddene med 1 mill. kroner
per kommune, for alle kommuner som mottar til-
skuddet. For & unnga at kommuner med svert
heye samlede inntekter ogsé far distriktstilskudd,
anbefaler utvalget at det gjores en endring i inn-
tektsgrensen innenfor disse tilskuddene, slik at
det tas hensyn til flere inntekter enn i dag.

Utvalget anbefaler at dagens storbytilskudd
gjores om til et tilskudd til kommuner som er
sentre i sine respektive landsdeler, og videreferes
som et tilskudd per innbygger til kommunene
Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristian-
sand. Satsen i tilskuddet halveres i forhold til
dagens tilskudd, siden utvalgets forslag til ny kost-
nadsnekkel i storre grad hensyntar forhold som
dagens storbytilskudd skulle fange opp. Sentrene
i de nordligste landsdelene fanges opp gjennom at
disse kommunene mottar distriktstilskudd Nord-
Norge.

Utvalget mener det ikke er grunnlag for &
viderefore dagens veksttilskudd eller region-
sentertilskudd, og anbefaler at disse tilskuddene
avvikles.

Andre anbefalinger og forslag

Utvalget legger vekt pa at mest mulig av rammetil-
skuddet bor fordeles etter de faste kriteriene i inn-
tektssystemet. Dette tilsier ogsa at skjennstilskud-
det bor reduseres, slik at det ikke skal fungere
som et fast tilskudd i inntektssystemet. Skjenns-
tilskuddet ber fordeles etter faktiske behov det
enkelte ar og brukes til 4 fange opp hendelser og
forbigdende forhold som ikke ivaretas av de
ovrige delene av inntektssystemet. En mindre del
av skjennstilskuddet kan ogsa brukes for a under-
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stotte viktige utviklingsprosjekter som gar pa
tvers av kommuner. Det legges til grunn at stats-
forvalterne fortsatt fordeler hoveddelen av
skjennstilskuddet til kommunene.

En del av innbyggertilskuddet fordeles i dag
med sdkalt serskilt fordeling, dvs. etter andre
kriterier enn Kkriteriene 1 utgiftsutjevningen.
Utvalget mener at bruken av sarskilt fordeling
ber begrenses, jf. ogsa malsettingen i veilederen
om statlig styring.® Utvalget vil saerlig peke pa at
grunnskoletilskuddet, som er fordelt med 0,5 mill.
kroner per grunnskole i kommunen, ber avvikles.
Dette er midler som i stedet burde veert fordelt
etter ordinaere kriterier, slik at kommunene selv
kan prioritere bruken av disse midlene.

Utvalget har ogsé vurdert om kommuner med
mange gjesteinnbyggere (hytteinnbyggere, stu-
denter ol.) ber hensyntas serskilt i inntekts-
systemet. Utvalget mener at disse kommunene i
stor grad ivaretas i dag, ved at gjesteinnbyggere
ogsa medferer gkte inntekter til kommunen. Kom-
muner med mange fritidsinnbyggere har selv
valgt & legge til rette for utbygging av fritids-
boliger. Kostnader forbundet med dette ber der-
med ikke betraktes som ufrivillige kostnader og
ber ikke omfattes av utgiftsutjevningen. I den grad
det er et problem at enkelte gjesteinnbyggere
mottar omfattende tjenester utenfor sin hjem-
kommune, ma det vurderes leosninger utenfor
inntektssystemet.

Toppfinansieringsordningen for sarlig ressurs-
krevende tjenester er et sremerket tilskudd, og er
dermed ikke en del av inntektssystemet. Ordnin-
gen omfatter imidlertid tjenester som ogsa finan-
sieres gjennom inntektssystemet, blant annet
tjenester til personer med psykisk utviklings-
hemming. Den har dermed bereringspunkter
med inntektssystemet. I dag er toppfinansierings-
ordningen individrettet. Det vil si at det beregnes
en egenandel per mottaker i ordningen, og det ses
i liten grad pa kommunens totale utgifter til perso-
ner i ordningen. Utvalget mener innretningen av
det oremerkede tilskuddet ber vurderes endret,
slik at ordningen i sterre grad ser pa de totale
utgiftene for kommunen og slik innrettes mer i
trdd med prinsippene i inntektssystemet. Med en
slik endring i ordningen mener utvalget det ogsa
ber vurderes 4 innlemme deler av det eremerkede
tilskuddet i rammetilskuddet.

5 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2020). Stat-

lig styring av kommuner og fylkeskommuner.
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2.4 Fordelingsvirkninger

Utvalget har i sine vurderinger lagt vekt pa hen-
synet til likeverdige tjenester, og dette tilsier at
inntektsforskjeller mellom kommunene beor redu-
seres. Forslag som trekker i denne retningen er
utvalgets forslag knyttet til kommunenes skatte-
inntekter, endringer i de regionalpolitiske tilskud-
dene og skjennstilskuddet og avvikling av det saer-
skilte tilskuddet til kommunene fordelt per grunn-
skole. En gjennomgang av utgiftsutjevningen, slik
at den er i trdd med utviklingen i kommunens
utgiftsbehov og ufrivillige kostnadsforskjeller, er
ogsa viktig for a legge til rette for et likeverdig
tienestetilbud. Utvalget har foretatt en gjennom-
gang av utgiftsutjevningen, herunder kriteriene og
vektingen av disse i kostnadsnekkelen.

Tabell 2.1 og 2.2 viser fordelingsvirkningene
av utvalgets forslag for kommunene gruppert
etter nivd pa korrigerte frie inntekter (2.1) og
kommunestorrelse (2.2). Tabellene viser anslag
pa fordelingsvirkninger av forslagene til
endringer som knytter seg til skatteelementene
(kol. 3), de regionalpolitiske tilskuddene (kol. 4),
avvikling av det serskilte tilskuddet per grunn-
skole i kommunen (kol. 5) og fordelingsvirk-
ningene av utvalgets forslag til endringer i utgifts-
utjevningen (kol. 6). Kolonne 7 viser den isolerte
virkningen av & redusere vektingen av Kkriteriet
antall personer med psykisk utviklingshemming.
Kolonne 8 viser anslag pa samlede fordelingsvirk-
ninger av utvalgets forslag, og er summen av
kolonnene 3, 4, 5 og 6.

Utvalgets forslag til endringer i skatteelemen-
tene vil gjore at kommuner som i dag har hoye
inntekter fra formuesskatt eller fra konsesjons-
kraft, havbruksfond og eiendomsskatt pa kraft-
anlegg, vindkraftverk, Kkraftnett og anlegg
omfattet av seerskattereglene for petroleum vil fa
reduserte inntekter, mens gvrige kommuner vil fa
en gkning i sine inntekter.

Utvalgets forslag til endringer i de regional-
politiske tilskuddene gjor at disse tilskuddene i
sum reduseres med om lag 188 kroner per inn-
bygger, noe som vil gi en tilsvarende ekning i
innbyggertilskuddet for alle kommuner. Utvalget
foreslar ogsd at omfanget av skjonnstilskuddet
reduseres, og at tilskuddet som fordeles med et
likt belep per grunnskole i kommunen avvikles.
Disse endringene innebarer ogsa at en storre del
av rammetilskuddet fordeles til alle kommuner
etter de ordinaere kriteriene i inntektssystemet.

Endringene knyttet til skatteelementene,
regionalpolitiske tilskudd og avvikling av det saer-
skilte tilskuddet per grunnskole i kommunen
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betyr at kommunene som i dag har det laveste
nivaet pa korrigerte frie inntekter i gjennomsnitt
loftes, mens kommunene som i dag har det
heyeste inntektsnivaet fir reduserte inntekter (jf.
tabell 2.1). Kommunene med de heyeste inn-
tektene vil fortsatt ha et heyt inntektsniva etter
disse endringene.

Basert pa oppdaterte analyser legger utvalget
fram et forslag til ny kostnadsnekkel, og foreslar
noen endringer i hvilke utgifter som skal omfattes
av utgiftsutjevningen. Maélet med disse end-
ringene er 4 utforme en kostnadsnekkel som i
sterst mulig grad fanger opp de ufrivillige kost-
nadsforskjellene mellom kommunene, og serger
for at alle kommuner settes i stand til & kunne
tilby sine innbyggere likeverdige tjenester.
Kolonne 6 i tabell 2.1 og 2.2 viser fordelingsvirk-
ningene av utvalgets forslag til endringer i utgifts-
utjevningen. I utvalgets forslag til ny kostnads-
nokkel er dagens utforming av gradert basis-
tilskudd lagt til grunn, og utvalgets forslag til
endringer i hvilke utgifter som skal inng4 i utgifts-
utjevningen er inkludert.

Utvalgets forslag til endringer i utgiftsutjev-
ningen gjor at de aller minste og de aller storste
kommunene kommer positivt ut, ved at de far et
heyere beregnet utgiftsbehov enn i dag. Den nye
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kostnadsnekkelen innebarer en heyere vekting
av kriteriene for kommunestorrelse og bosettings-
menster. Det gir isolert sett en ekning for de
minste, og de mest spredtbygde kommunene. For
de storste kommunene slar det blant annet posi-
tivt ut at flere utgifter inkluderes i sektoren for
sosiale tjenester og utjevnes gjennom utgiftsutjev-
ningen.

Kriteriet antall personer med psykisk
utviklingshemming (PU-Kkriteriet) far en betydelig
lavere vekt i utvalgets forslag til ny kostnads-
nokkel enn det har i dag. Dette er i trdd med resul-
tatene fra flere ulike analyser de senere arene som
tilsier at dette kriteriet er vektet for heyt i dagens
kostnadsnekkel. Kriteriet har stor betydning i
dagens kostnadsnekkel, og det utleser derfor et
heyt belep per person som telles med i Kkriteriet.
En betydelig reduksjon i vektingen av dette krite-
riet gir derfor betydelige fordelingsvirkninger.
Kolonne 7 i tabellene 2.1 og 2.2 viser et anslag pa
den isolerte effekten av endringen av PU-kriteriet
i kostnadsnekkelen. Virkningen av at dette krite-
riet far en lavere vekting er negativ for de fleste
kommunegruppene, med unntak av de sterste
kommunene og kommunene med inntektsniva
rundt landsgjennomsnittet. Det er imidlertid
variasjoner innad i kommunegruppene.

Tabell 2.1 Anslag pa fordelingsvirkninger utvalgets forslag. Kommuner gruppert etter niva pa korrigerte frie
inntekter 2021 (inkl. eiendomsskatt og konsesjonskraftinntekter). Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Ford. virkn.  Isolert Sum

inkl. Sum ford.virkn Avvikling forslag  effekt ford.

eiend.skatt, ford.virkn. endringer  tilskudd tilny endring virkn.

Korrigerte frie Innb. kons.kraftinnt. endringer  reg.pol. per grunn- kostnads- i PU- utvalgets
inntekter, pst. 1.1.21 og havbr.fond. skatt tilsk. skole nokkel kriteriet  forslag
Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol.6  Kol. 7 Kol. 8

Under 94 pst. 764 348 60 980 230 63 -2 267 -112 23
94-96 pst. 973 160 62 699 217 47 14 -194 -31 85
96-98 pst. 814 146 64 117 176 53 -5 -318 -64 -94
98-100 pst. 836 766 63 786 77 -39 41 58 -44 138
100-103 pst. 697 261 67 453 28 -2 -35 -38 18 -46
103-106 pst. 798 277 66 384 -354 -42 93 829 461 526
106-110 pst. 202911 74 681 276 58 -26 -153 -72 -397
110-115 pst. 118 779 81 609 -317 -33 251 267  -596 -868
115-130 pst. 115779 91 457 -801 -169 -306 -188  -703 -1 463
Over 130 pst. 69 942 110 815 -2 091 -826 -314 743  -124 -2 488
Sum 5391 369 66 108 0 0 0 0 0 0
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Tabell 2.2 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag. Kommunene gruppert etter
kommunestarrelse. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Awvikling Ford.virkn.  Isolert Sum
inkl. eiend. Sum ford.virkn fordeling forslag effekt ford.
skatt, kons. ford.virkn. endringer  tilskudd tilny endring virkn.

Innb. kraftinnt. og endringer  reg.pol. per grunn-  kostnads- i PU- utvalgets
Innbyggere 1.1.21  havbr. fond. skatt tilsk. skole nokkel kriteriet  forslag

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol.6 Kol.7 Kol. 8
Under 2 000 78 286 96 179 -373 -625 -397 457 -1 045 -938
2 000-3 200 148 073 82 542 -207 -360 -223 -321 864 -1112
3 200-5 000 141 519 77 045 -195 57 -142 -304 -617 -584
5000~10 000 485 390 70 064 -27 45 -112 -629 -571 -723
10 000-15 000 422 614 68 148 -2 -86 -69 -371 -314 -553
15 000-20 000 288 191 63 177 234 -7 -21 -142 -35 65
20 000-30 000 665 914 63 858 155 82 -15 -375 -122 -152
30 000-50 000 616 383 62 688 179 -32 21 93 -36 75
50 000-100 000 835 757 62 555 176 111 32 -37 212 282
Over 100 000 1676 998 63 953 -129 -5 94 510 384 469
De 20 komm.
m. heyest innt.! 32 244 125 542 -3 076 -249 -406 1238 -8 -2493
Sum 5391 369 66 108 0 0 0 0 0 0

1 De 20 kommunene med hayest korrigerte frie inntekter per innbygger nar alle tilleggsinntekter og verdien av redusert arbeids-

giveravgift er regnet med.

Nedvektingen av PU-Kkriteriet mi ogsa ses i
sammenheng med toppfinansieringsordningen for
ressurskrevende tjenester. Det belopet som PU-
kriteriet gir gjennom inntektssystemet i dagens
ordning, trekkes fra i beregningen av det ore-
merkede tilskuddet. For personer som er talt med
som psykisk utviklingshemmet i inntektssystemet
og som ogsa er tjenestemottakere i toppfinansier-
ingsordningen for ressurskrevende tjenester, vil
det eremerkede tilskuddet oke tilsvarende reduk-
sjonen i belopet som utleses av PU-kriteriet i inn-
tektssystemet. En reduksjon i verdien av Kriteriet
i inntektssystemet vil etter utvalgets anslag isolert
sett, tilsvare en ekning i det eremerkede til-
skuddet pad om lag 2,3 mrd. kroner med dagens
utforming av ordningen.

Samlede fordelingsvirkninger

Samlet sett kommer de minste kommunene og
kommunene som i dag har de heyeste inntektene,
negativt ut av utvalgets forslag, mens mellomstore

og sterre kommuner kommer positivt ut. De
minste kommunene er de kommunene som har
det heyeste inntektsniviet i dag. Ser vi pa for-
delingsvirkningene for kommunene gruppert
etter niva pa korrigerte frie inntekter vil kommu-
nene med de laveste inntektene i sum komme noe
bedre ut med utvalgets forslag. Dette er knyttet til
endringene som foreslas i skatteelementene og i
de regionalpolitiske tilskuddene. Kommunene
med de hoyeste inntektene kommer litt ulikt ut av
utvalgets forslag til endringer i kostnadsnekkelen,
mens forslagene om endringer i skatteelementene
og de regionalpolitiske tilskuddene slar negativt
ut for disse kommunene. Fordelingsvirkningene
pavirkes i stor grad av den isolerte effekten av &
redusere vektingen av PU-kriteriet i kostnads-
nokkelen, jf. omtale over. Denne endringen mé
ogsa ses i sammenheng med toppfinansierings-
ordningen for ressurskrevende tjenester.

Utvalget foreslar ingen endringer i inntekts-
garantiordningen i inntektssystemet, og deler av
fordelingsvirkningene av utvalgets forslag vil der-
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med pa kort sikt dempes av denne ordningen.
Dette gjelder fordelingsvirkningene av utvalgets
forslag til ny kostnadsnekkel samt deler av end-
ringen i de regionalpolitiske tilskuddene. Inn-
tektsgarantiordningen vil, isolert sett, begrense
fordelingsvirkningene av en systemendring til
maksimalt 400 kroner per innbygger det forste
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aret etter at endringen gjennomferes. Endringer
knyttet til skatt omfattes ikke av inntektsgaranti-
ordningen, og disse endringene vil dermed sl inn
fra forste ar. Endringen i utvalgets forslag til ny
kostnadsnekkel ma ogsé ses i sammenheng med
toppfinansieringsordningen for ressurskrevende
tjenester, jf. neermere omtale i kapittel 10.3.
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Kapittel 3

Kapittel 3
Sammendrag

I dette kapittelet oppsummeres de ulike kapitlene
i utredningen. Det gis en omtale av kapitlenes
innhold, sentrale problemstillinger og utvalgets
vurderinger. For en grundigere innfering i de
ulike temaene vises det til kapitlene i sin helhet.

3.1 Kommunenes oppgaver,
finansiering og
tjenesteproduksjon

Norske kommuner har et bredt spekter av roller
og oppgaver, og dette omtales i kapittel 4.

Kommunene er en viktig arena for lokal-
demokrati, der kommunestyret bestar av repre-
sentanter valgt av innbyggerne. Kommunene har
ogsa en omfattende rolle som produsent av nasjo-
nale velferdstjenester, og bidrar til lokal sam-
funnsutvikling blant annet gjennom sine oppgaver
som plan- og bygningsmyndighet og gjennom
neeringsutvikling. Kommunene er myndighets-
utevere pa en rekke saksomrader, hvor de blant
annet fatter vedtak om tildeling av tjenester,
krever inn eiendomsskatt og gebyrer og gir til-
latelser og bevilgninger.

Som felge av sitt omfattende ansvar forvalter
kommunesektoren (kommuner og fylkeskommu-
ner) en betydelig del av landets skonomiske res-
surser. Kommunesektorens samlede inntekter til-
svarer om lag 19 pst. av BNP for fastlands-Norge,
og hver femte sysselsatte person i landet er ansatt
i kommunal sektor.

Kommunesektoren finansieres hovedsakelig
gjennom skatteinntekter og rammetilskudd, men
har ogsa andre inntekter som brukerbetalinger og
gebyrer. Skatteinntekter og rammetilskudd utgjer
i overkant av 70pst. av kommunesektorens
samlede inntekter pa om lag 600 mrd. kroner, og
omtales som kommunesektorens frie inntekter.
De frie inntektene er inntekter som kommune-
sektoren fritt kan prioritere bruken av innenfor
krav til tjenesteytingen gitt i lover og forskrifter.
De frie inntektene omfordeles mellom kommu-
nene gjennom inntektssystemet.

Alle kommuner har ansvar for de samme opp-
gavene, uavhengig av innbyggertall, bosettings-
menster, levekar eller andre forhold. Et sentralt
mal med inntektssystemet er a legge til rette for at
alle kommuner skal tilby likeverdige tjenester til
sine innbyggere. Dette krever omfordeling av res-
surser mellom kommunene, siden skatteinntekter,
behovet for tjenester og kostnadene ved & produ-
sere tjenester kan variere betydelig mellom kom-
muner. Ulik befolkningssammensetning tilsier ulik
sammensetning av tjenesteproduksjonen i kommu-
nene. Tjenesteproduksjonen kan ogsi variere
mellom kommunene som folge av ulik kapasitet,
kompetanse og effektivitet, og fordi kommunene
har brukt sitt handlingsrom til & tilpasse tjeneste-
tilbudet til ulike lokale ensker og behov. Videre vil
kommuner med et heyere inntektsniva og sterre
okonomisk handlingsrom kunne tilby kommunale
tjenester av bedre kvalitet og i sterre omfang enn
andre kommuner.

Det framgar av Kkapittel 4 at kommune-
gruppene med de hoyeste inntektene er de minste
og de minst sentrale kommunene. Kommunene
med mellom 10 000 og 50 000 innbyggere har et
inntektsnivd som ligger under landsgjennomsnit-
tet, det samme gjelder kommunene i gruppen
nest mest sentrale til middels sentrale. Inntekts-
forskjellene skyldes i hovedsak regionalpolitiske
tilskudd i inntektssystemet, at inntektsutjev-
ningen i inntektssystemet kun delvis utjevner for-
skjeller i skatteinntekter, og at noen kommuner
har heye inntekter fra eiendomsskatt, konsesjons-
kraft, havbruksfond og/eller har fordel av lavere
sats pa arbeidsgiveravgiften.

Et sentralt spersméal er om kommunene ikke
tilbyr eller har forutsetninger for & tilby likever-
dige tjenester i dag, eller om forskjellene mellom
kommunene er et uttrykk for enskede, lokale
prioriteringer og forskjeller. Det er en utfordring &
finne gode mal pa tjenesteproduksjonen, som
bade fanger opp omfanget av og kvaliteten pa
tjenestene pa en god maéte. Noen forskjeller kan
belyses ved tjenesteindikatorer fra KOSTRA, samt
produksjonsindeksen og effektivitetsanalysene
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laget av Senter for ekonomisk forsking (SOF).
Kapitlet peker pa at variasjonene i tjenestetilbudet
kan veere storre i sma enn i store kommuner, og
det ser ut til 4 veere en sammenheng mellom et
hoyt inntektsnivd og en hey produksjon malt
gjennom produksjonsindeksen. Effektivitetsana-
lysene indikerer at effektiviteten i tjenesteproduk-
sjonen reduseres jo heyere niviet pad de korri-
gerte frie inntektene er, men resultatene kan
tolkes pa flere mater. Det kan tenkes at kommu-
ner med et lavt inntektsnivé tvinges til 4 veere mer
effektive for at innbyggerne skal f et rimelig godt
tjenestetilbud. Motsatt kan mer velstiende kom-
muner prioritere heoyere kvalitet i tjenestene, uten
at dette fanges godt opp av effektivitetsindika-
torene.

Bade inntektsniva, tjenestetilbud og effektivi-
tet varierer mellom kommuner, og ogsid mellom
kommuner med om lag samme storrelse og inn-
tektsnivd. Det er ikke noen entydige sammen-
henger mellom disse storrelsene, og det pekes pa
at ogsa andre forhold, slik som kapasitet, kompe-
tanse og lokale prioriteringer, har stor betydning
for variasjonene mellom kommunene.

Framover vil kommunesektoren kunne bli
tydelig preget av den demografiske utviklingen.
Utgiftene vil isolert sett ske som felge av flere
eldre innbyggere, samtidig som inntektene vil
bremses av feerre personer i yrkesaktiv alder.
Utviklingen vil trolig arte seg ulikt mellom kom-
muner, hvor sarlig distriktskommuner vil oppleve
heyere utgifter og lavere skatteinntekter.

Selv om rammestyring er hovedprinsippet for
den statlige styringen av kommunesektoren, er
det samtidig en del eksempler pa at staten styrer
kommunene relativt detaljert pad enkeltomrader.
Dette kommer til uttrykk i form av innfering av
bemanningsnormer og rettighetsfesting. Med
utsikter til strammere ekonomiske rammer fram-
over og okende demografiske utfordringer, mener
utvalget at det er viktig at kommunene gis hand-
lingsrom til & utnytte kunnskapen om lokale for-
hold til 4 tilpasse tjenesteytingen til lokale prefe-
ranser.

Andre forhold som ogséa pavirker kommune-
nes forutsetninger for 4 tilby likeverdige tjenester
er blant annet kapasitet og tilgang pa riktig kom-
petanse. Flere studier peker pad at kapasitet og
kompetanse er en utfordring i dag, og at dette pa
sikt kan gi store variasjoner i tjenestekvaliteten
mellom kommunene som ikke nedvendigvis skyl-
des ekonomi.

Utvalget peker i kapittel 4 pa at inntekts-
systemet ma utformes slik at det ivaretar alle
kommuner, og systemet mé oppdateres jevnlig
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for 4 fange opp endringer i kommunesektoren
over tid. Inntektssystemet er imidlertid et sys-
tem for fordeling av inntektene til kommunene,
og det er ikke alle utfordringer som kan loses
innenfor inntektssystemet. Eventuelle utviklings-
trekk som gir ekte utgifter for kommunesekto-
ren som helhet ma ivaretas gjennom sterrelsen
pa de samlede rammene til fordeling, og utford-
ringer knyttet til blant annet kapasitet og kompe-
tanse i kommunene vil ikke inntektssystemet
kunne lase alene.

3.2 Prinsipper for utforming av
inntektssystemet

I kapittel 5 diskuterer utvalget hvilke hensyn
som skal vektlegges i utformingen av inntekts-
systemet. Inntektssystemet skal ivareta flere
hensyn, som til dels kan vaere motstridende. Et
viktig mal med inntektssystemet er & bidra til &
sette kommunene i stand til 4 tilby likeverdige
tjenester. De skonomiske forutsetningene for &
kunne gi et likeverdig tjenestetilbud er imidler-
tid ulike, og det er behov for en utjevning av
disse forskjellene. P4 den andre siden skal
inntektssystemet ta hensyn til det lokale selv-
styret, herunder at det skal vaere en lokal for-
ankring av kommunenes inntekter. Videre skal
kommunenes inntektsgrunnlag veere mest mulig
forutsigbart og stabilt. Det er ogsd enskelig at
inntektssystemet skal veere utformet pa en enkel
og gjennomsiktig mate. Dette er prinsipper som
ligger til grunn for utformingen av dagens inn-
tektssystem.

Det er lagt til grunn i utvalgets mandat at
rammefinansiering fortsatt skal veere hovedfinan-
sieringsmodellen for kommunesektoren og at
generalistkommuneprinsippet skal ligge fast.
Dette prinsippet innebaerer at alle kommuner skal
ha de samme oppgaver og ansvar.

Utformingen av inntektssystemet er viktig for
4 ivareta disse foringene. For det forste er det
viktig at inntektssystemet ikke skal gi kommu-
nene insentiver til & prioritere bestemte tjenester
eller utforme tjenestetilbudet pd en bestemt
maéte. En storst mulig andel av kommunenes inn-
tekter ber veere frie inntekter, slik at kommu-
nene selv kan prioritere mellom lokale behov,
noe som blant annet er nedvendig for & oppna en
effektiv drift. Kriteriene i utgiftsutjevningen ma
veere objektive, slik at en bestemt aktivitet eller
handling ikke belonnes med okte tilskudd.
Inntektssystemet skal ikke veere en refusjons-
ordning for ensket aktivitet. Her gar det et skille
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mellom rammefinansiering og eremerkede til-
skudd.

Det er et overordnet mal at inntektssystemet
skal legge til rette for at kommunene kan tilby et
likeverdig tjenestetilbud. Et sentralt spersmaél i
utformingen av inntektssystemet er derfor hva
som er likeverdige tjenester. Likeverdige tjenester
betyr ikke nedvendigvis at tjenestene skal veere
like i alle kommuner. Det ma vaere rom for at
tjenestene varierer mellom kommunene, ut fra
hvordan man lokalt ensker & innrette tjeneste-
tilbudet.

Hensynet til det lokale selvstyret og lokal for-
ankring av inntektene tilsier videre at kommu-
nene ber kunne pavirke egne inntekter, f.eks. i
form av skatteinntekter, og at kommunene ber fa
beholde en andel av sine lokale skatteinntekter.
Dette innebarer at det ogsa ma vere aksept for
noen inntektsforskjeller mellom kommunene.
Samtidig har kommunene ansvar for velferds-
tjenester som det stilles store krav til, bade fra
nasjonale myndigheter og fra innbyggerne selv.

Uten omfordelende mekanismer som utgifts-
utjevningen og inntektsutjevningen ville forskjel-
lene i tjenestetilbud mellom kommunene kunne
blitt veldig store. Inntektssystemet utjevner i dag i
stor grad forskjeller i skatteinntekter gjennom
inntektsutjevningen, og forskjeller i utgiftsbhehov
gjennom utgiftsutjevningen. Tjenestetilbudet i
kommunene pavirkes ogsa av de inntektene som
ikke omfordeles. Eiendomsskatt, inntekter fra hav-
bruksfond, konsesjonskraftinntekter, finansielle
inntekter og brukerbetalinger er holdt utenom
dagens inntektsutjevning. Siden disse inntektene
til dels er sveert skjevt fordelt mellom kommu-
nene, bidrar disse til at noen kommuner kan ha et
meget hoyt niva pd de kommunale tjenestene. Det
er da grunn til 4 tro at midlene kan brukes mer
effektivt i en fattigere kommune. Utvalget mener
det er rimelig 4 forsta likeverdige tjenester som
det samme som at det i sum skal veere sma for-
skjeller i kommunenes muligheter til 4 kunne til-
fredsstille innbyggernes behov for tjenester.

De senere arene har utviklingen i den statlige
styringen gétt i retning av sterre vektlegging av
like tjenester, pa tvers av kommunene. Gkt inn-
slag av bemanningsnormer og detaljstyring gjen-
nom lovverket griper direkte inn i kommunens
egne prioriteringer og muligheter til 4 gi tjenes-
ter i trdd med befolkningens ensker og behov i
og med at regelverket styrer ressursbruken. Nar
normer styrer kommunens produksjon av tje-
nesten, vil kommunen innenfor en gitt ramme i
realiteten ikke ha andre muligheter for & tilpasse
seg enn 4 redusere tilbudet pa andre tjenester for
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4 kunne oppfylle normene. Hvis det fra statlig
hold forventes at kommunenes tjenestetilbud i
storre grad skal veere likt, kan det ikke vare for
store forskjeller i inntekter mellom kommunene.
Utvalget mener at denne detaljstyringen er uhel-
dig og lite enskelig, men ser ogséa at utviklingen i
denne retningen kan tilsi at hensynet til like-
verdige tjenester ber tillegges heyere vekt i
utformingen av inntektssystemet.

3.3 Dagens inntektssystem

Kapittel 6 inneholder en beskrivelse av dagens
inntektssystem. Inntektssystemet bestar av flere
elementer, hvor de tre viktigste er inntekts-
utjevningen, utgiftsutjevningen og ulike regional-
politisk begrunnede tilskudd.

Skatteinntekter og inntektsutjevning

Hvor stor andel av kommunesektorenes samlede
inntekter som skal komme som skatteinntekter
omtales som skatteandelen. I dag utgjer skatteinn-
tekter om lag 40 pst. av de samlede inntektene til
kommunesektoren.

Inntektsutjevningen utjevner delvis forskjeller
i skatteinntekter mellom kommunene, og omfat-
ter i dag inntekts- og formuesskatt fra personlige
skatteytere og naturressursskatt fra kraftforetak.
Inntektsutjevningen bestir av en symmetrisk
utjevning pa 60 pst., samt en tilleggskompensa-
sjon til kommuner med skatteinntekter pa under
90 pst. av landsgjennomsnittet. Kommuner med
skatteinntekter over landsgjennomsnittet, fir et
trekk i inntektsutjevningen som tilsvarer 60 pst.
av differansen mellom egne skatteinntekter og
landsgjennomsnittet. Kommuner med skatteinn-
tekter under landsgjennomsnittet, far en kompen-
sasjon gjennom inntektsutjevningen som tilsvarer
60 pst. av differansen mellom egne skatteinn-
tekter og landsgjennomsnittet. Kommuner med
skatteinntekter under 90 pst. av landsgjennom-
snittet, far i tillegg til dette en tilleggskompensa-
sjon pa 35 pst. av differansen mellom egne skatte-
inntekter og 90 pst. av landsgjennomsnittet.

Innenfor den symmetriske delen av inntekts-
utjevningen tilsvarer samlet trekk fra kommuner
med skatteinntekter over landsgjennomsnittet
samlet kompensasjon til kommuner med skatte-
inntekter under landsgjennomsnittet. Tilleggs-
kompensasjonen til kommuner med skatteinn-
tekter under 90 pst. av landsgjennomsnittet finan-
sieres ved at alle kommuner trekkes med et likt
belop per innbygger.



26 NOU 2022: 10

Kapittel 3

Utgiftsutjevningen

Det er store forskjeller mellom kommunene i
befolkningssammensetning, geografi og kom-
munesterrelse. Dette gir variasjoner i hvilke
tienester innbyggerne har behov for og hvilke
kostnader kommunene har ved & tilby disse
tjenestene. Maélet med utgiftsutjevningen er &
utjevne disse forskjellene, og a sette alle kommu-
ner i stand til 4 tilby sine innbyggere likeverdige
tienester. Utgiftsutjevningen omfatter i dag sekto-
rene grunnskole, barnehage, pleie og omsorg,
kommunehelsetjeneste, sosialhjelp, barnevern,
landbruk og administrasjon og milje. Gjennom
utgiftsutjevningen far kommunene full kompensa-
sjon for ufrivillige kostnadsforskjeller. Grunn-
laget for utgiftsutjevningen er beregnet utgifts-
behov pé landsbasis (malt per innbygger), og den
enkelte kommunes beregnede utgiftsbehov ses i
forhold til dette gjennomsnittet.

Som inntektsutjevningen er ogsa utgiftsutjev-
ningen et null-sum-spill, hvor summen av tillegg
for kommuner som blir tilfert midler gjennom
ordningen tilsvarer summen av trekk for kommu-
ner som gir fra seg midler.

Utgiftsbehovet til de enkelte kommunene
beregnes ved hjelp av kostnadsnekkelen. Kost-
nadsnekkelen er et sett med objektive kriterier og
tilherende vekter som blir brukt til & beregne en
indeks for hvor dyr en kommune er & drive,
sammenliknet med gjennomsnittskommunen.

Malet med kostnadsnekkelen er 4 fange opp
de bakenforliggende faktorene som pévirker kom-
munens kostnader og sterrelsen pa innbyggernes
underliggende ettersporsel, slik som bosettings-
menster, kommunestorrelse, alderssammenset-
ningen i befolkningen og sosioskonomiske for-
hold.

Kostnadsnekkelen bestar av kriterier som for-
Klarer hvorfor utgiftshehovet varierer mellom
kommunene, og hvert kriterium har en vekt som
sier noe om hvor stor andel av variasjonene i
utgiftsbehovet kriteriet forklarer. Kriteriene, og
vektingen av disse, er i hovedsak fastsatt pa
grunnlag av statistiske analyser av variasjonene i
kommunenes faktiske utgifter.

Ved hjelp av kostnadsnekkelen og kriteriedata
for alle kommuner, blir det for hver enkelt kom-
mune beregnet en indeks for beregnet utgifts-
behov. Indeksen blir beregnet slik at lands-
gjennomsnittet er 1,0. Kommuner med verdi pa
indeksen over 1,0 har et heyere beregnet utgifts-
behov enn landsgjennomsnittet, mens kommuner
med en verdi pa indeksen under 1,0 har et lavere
beregnet utgiftsbehov enn landsgjennomsnittet.

Inntektssystemet for kommunene

En kommune med indeks under lands-
gjennomsnittet far et trekk i innbyggertilskuddet
tilsvarende differansen mellom eget beregnet
utgiftsbehov og landsgjennomsnittet, mens en
kommune med indeks over landsgjennomsnittet
far et tillegg i innbyggertilskuddet tilsvarende
differansen mellom eget beregnet utgiftsbehov og
landsgjennomsnittet. Summen av tillegg for alle
kommuner tilsvarer summen av trekk for alle
kommuner i utgiftsutjevningen.

Regionalpolitiske tilskudd

I dagens inntektssystem er det fem regional-
politiske tilskudd, som er begrunnet ut fra ulike
distrikts- og regionalpolitiske hensyn. Bak-
grunnen for denne typen regionalpolitiske til-
skudd er at inntektssystemet er brukt som et
virkemiddel for & na ulike regional- og distrikts-
politiske malsetninger. De regionalpolitiske til-
skuddene utgjor samlet sett en relativt liten del av
det totale rammetilskuddet, men for enkelt-
kommuner kan disse tilskuddene utgjere en rela-
tivt stor andel av det totale rammetilskuddet.

Distriktstilskudd Ser-Norge skal ivareta sma
kommuner og kommuner i Ser-Norge med svak
samfunnsmessig utvikling og distriktsmessige
utfordringer. Kriteriene for 4 motta distrikts-
tilskudd Ser-Norge er at kommunen har under
3200 innbyggere eller en distriktsindeks pa 46
eller lavere, og har en gjennomsnittlig skatte-
inntekt per innbygger de siste tre drene som er
lavere enn 120 pst. av landsgjennomsnittet. Dis-
triktsindeksen blir brukt som et mal pa graden av
distriktsutfordringer i en kommune, og bestar av
ulike indikatorer for sentralitet, reiseavstand,
befolkningstetthet og -utvikling, status for arbeids-
markedet og inntektsniva. I 2022 er det 136 kom-
muner som mottar distriktstilskudd Ser-Norge, og
tilskuddet utgjer totalt 808 mill. kroner.

Distriktstilskudd Nord-Norge gar til alle kom-
muner i Troms og Finnmark, Nordland og noen
kommuner i den nordligste delen av Trendelag.
Den storste delen av tilskuddet (1,75 mrd. kroner)
blir fordelt med en sats per innbygger til alle kom-
muner i disse omradene. Satsen er differensiert
mellom kommuner i ulike fylker og geografiske
omrader. Kommuner med faerre enn 3200 inn-
byggere kan i tillegg motta et smakommunetillegg
innenfor tilskuddet. Kommunene i tidligere Finn-
mark fylke og kommuner i tiltakssonen i tidligere
Troms fylke far smdkommunetillegg etter en hoy-
ere sats enn evrige kommuner. Distriktstilskudd
Nord-Norge er i 2022 pa totalt 2,25 mrd. kroner, og
det er 91 kommuner som mottar tilskuddet.
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Regionsentertilskuddet ble innfert i inntekts-
systemet i 2017. Tilskuddet gar til kommuner som
har gitt gjennom en kommunesammenslaing, og
som etter sammenslaingen fikk over om lag 8 000
innbyggere. I 2022 er det 37 kommuner som mot-
tar tilskuddet, og tilskuddet utgjor totalt 203 mill.
kroner.

Veksttilskuddet gar til kommuner med searlig
hey befolkningsvekst. Veksttilskuddet gar til kom-
muner som de siste tre arene har hatt en gjen-
nomsnittlig, arlig befolkningsvekst pa 1,4 pst. eller
mer. I tillegg mi kommunene ha hatt skatte-
inntekter pd under 140 pst. av landsgjennom-
snittet de siste tre arene, maélt per innbygger.
Veksttilskuddet er i 2022 pa 146 mill. kroner, og
det er 12 kommuner som mottar dette tilskuddet.

Storbytilskuddet ble innfert i 2011, og har gétt
til de storste bykommunene; Oslo, Bergen, Trond-
heim og Stavanger. De siste arene har storby-
tilskuddet ogsa blitt utvidet til & gjelde Kristian-
sand (siden 2018) og Drammen (siden 2020). Til-
skuddet utgjor i 2022 totalt 609 mill. kroner.

3.4 Kommunenes skatteinntekter

I kapittel 7 gis det en oversikt over kommunenes
skatteinntekter og hvordan disse inntektene
varierer mellom kommunene. I dag er det kom-
munenes inntekter fra inntekts-, formue- og
naturressursskatt som utjevnes i inntektsutjev-
ningen. Kommunene har i tillegg til dette flere
inntekter som kan karakteriseres som skatteinn-
tekter, som eiendomsskatt, konsesjonsavgifter
og konsesjonskraftinntekter, samt inntekter fra
Havbruksfondet.

Inntektsskatten kommer fra skatt pa alminnelig
inntekt for personlige skattytere, og utgjer hoved-
delen av kommunenes skatteinntekter med om
lag 155 mrd. kroner i 2019.

Kommunene har ogsa inntekter fra formues-
skatten som utgjorde om lag 13,6 mrd. kroner i
2019. Stortinget fastsetter hvert ar maksimal-
satser for inntekts- og formuesskatt til kommu-
nene som en del av behandlingen av budsjettet for
det kommende éret. Siden 1978 har alle kommu-
ner brukt maksimalsatsen for skatt pa alminnelig
inntekt, mens én kommune (Beo kommune) fra
2021 har hatt lavere sats enn maksimalsatsen for
den kommunale formuesskatten.

Noen kommuner og fylkeskommuner har inn-
tekter fra naturressursskatt. Eiere av vannkraft-
verk er pliktige til & betale naturressursskatt til
kommuner og fylkeskommuner. Skatten er utfor-
met med sikte pd at kommunene og fylkeskom-
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munene der kraftanlegget ligger skal fa en stabil
minste inntekt, uavhengig av kraftforetakets inn-
tekt det enkelte ar. 215 kommuner hadde inn-
tekter fra naturressursskatt i 2019. Kommunene
har samlet mottatt om lag 1,4 mrd. kroner per ar i
naturressursskatt de siste arene.

Eiendomsskatt er en kommunal skatt pa fast
eiendom inkludert bygninger og grunn, som kom-
munene fritt kan velge om de vil skrive ut eller
ikke. Kommunestyret kan velge a skrive ut eien-
domsskatt pa boliger, fritidseiendommer, ulike
kraftanlegg, naeringseiendom mv. I 2021 var det
321 av 356 kommuner som skrev ut eiendoms-
skatt. Skattesatsen kan variere mellom 1 og 7 pro-
mille, unntatt for boliger og fritidsboliger der sat-
sen maksimalt kan vaere 4 promille. Det er adgang
til & differensiere skattesatsen avhengig av eien-
domstype, for eksempel ved & ha ulik skattesats
for bolig og nearingseiendom. Det er imidlertid
ikke adgang til & differensiere skattesatsen
mellom boliger og fritidsboliger i kommunen.

Eiere av storre vannkraftverk har plikt til a
betale konsesjonsavgifter til staten og kommuner
som er berert av kraftutbyggingen, og ma avsta
konsesjonskraft til utbyggingskommunen og ev.
fylkeskommunen. Konsesjonsavgift ble innfert for
4 gi kommunene og staten en kompensasjon for
generelle skader og ulemper som falge av utbyg-
ging av vassdrag, som ikke ble kompensert pa
annen mate, samt en rett til en andel av verdi-
skapningen som fant sted. Konsesjonsavgiften
skal avsettes i et fond som fortrinnsvis skal anven-
des til utbygging av neeringslivet i distriktet. I
2019 mottok 267 kommuner neer 693 mill. kroner i
konsesjonsavgifter.

Konsesjonskraftens formal var a sikre de
bererte utbyggingskommunene kraft til alminne-
lig forsyning til en rimelig pris. I dagens markeds-
baserte kraftsystem virker konsesjonskraften som
en inntektsoverforing fra selskapene til kommu-
ner og fylkeskommuner. Prisen pd konsesjons-
kraften som kommuner og fylkeskommuner mot-
tar, er basert pa selvkost. Normalt vil den ligge
under markedsverdien pa kraften og kommunene
kan tjene penger pad 4 selge konsesjonskraft
videre i kraftmarkedet. Tall fra KOSTRA viser at
netto inntekt fra konsesjonskraft, kraftrettigheter
og annen Kkraft for videresalg utgjorde neer
1,6 mrd. kr i 2019, 1,3 mrd. kr i 2020 og 1,9 mrd.
kroner i 2021. Dette omfatter da kun verdien av
konsesjonskraften som har blitt solgt videre, og
ikke kraft som for eksempel har gatt til kommu-
nens eget forbruk.

En del kommuner har de siste drene fatt bety-
delige inntekter fra havbruksnoeringen, gjennom
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inntekter fra salg av havbrukstillatelser. Det har
veert en del endringer i regelverket de siste arene,
men for arene 2020 og 2021 vedtok Stortinget at
kommunesektoren skulle fa tilfert hhv. 2,25 og
1 mrd. kroner gjennom Havbruksfondet fra kapasi-
tetsjusteringen i 2020. Dette gjaldt fram til 2022,
hvor kommuner og fylkeskommuner vil fi en inn-
tekt fra en ny produksjonsavgift. Produksjons-
avgiften er en seeravgift til staten og inntektene for-
deles til kommunesektoren via Havbruksfondet.
Kommunesektorens inntekter fra produksjons-
avgiften er anslatt til om lag 500 mill. kroner arlig.
Havbrukskommunene og -fylkeskommunene skal i
tillegg tilferes 40 pst. av inntektene fra salg av pro-
duksjonskapasitet fra og med 2022. Ogsa disse inn-
tektene vil bli tildelt kommunene og fylkeskommu-
nene gjennom Havbruksfondet.

Variasjoner i skatteinntekter mellom kommuner

I avsnitt 7.2 vises variasjonen i kommunenes
skatteinntekter fra inntekts-, formues- og natur-
ressursskatter, som er de skatteinntektene som
omfattes av inntektsutjevningen 1 inntekts-
systemet i dag. Det er stor variasjon i disse skatte-
inntekter mellom kommunene. Kommunen med
lavest inntekter har ned mot 60 pst. av landsgjen-
nomsnittet for utjevning, mens kommunen med
heyest inntekter har over 250 pst. av landsgjen-
nomsnittet, malt i kroner per innbygger. Inntekts-
utjevningen gir en betydelig reduksjon i forskjel-
lene, og lefter alle kommuner til minst 93 pst. av
landsgjennomsnittet. I 2019 var det 349 kommu-
ner som totalt sett fikk et tillegg gjennom inn-
tektsutjevningen, mens 73 kommuner fikk et
trekk. Total omfordeling i inntektsutjevningen i
2019 var om lag 9,8 mrd. kroner.

Hvis vi ogsé tar med skatteinntekter som ikke
utjevnes mellom kommunene i dag, det vil si eien-
domsskatt, konsesjonskraft, konsesjonsavgift og
inntektene fra Havbruksfondet, blir variasjonen
mellom kommunene enda sterre. Graden av varia-
sjon mellom kommunene avhenger av hvilke
skatteinntekter vi ser pa. Inntektsskatten har en
Kklart jevnere fordeling enn de ovrige kommunale
inntektene, mens kraftinntekter, eiendomsskatt
utenom bolig/fritidseiendom og utbetalinger fra
Havbruksfondet har en svert skjev fordeling. For-
muesskatten er ogsa skjevere fordelt enn inn-
tektsskatten, og noen fa kommuner skiller seg ut
med sveaert hoye inntekter fra formuesskatt.

Definerer vi inntekter fra vannkraft, havbruk
og eiendomsskatt pa produksjonsanlegg som
kommunale skatteinntekter er det de minste kom-
munene som samlet sett har de hoyeste skatteinn-
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tektene per innbygger. Dette skyldes i stor grad
inntekter fra vannkraft, havbruk og eiendoms-
skatt pa produksjonsanlegg. De steorste kommu-
nene har de heyeste skatteinntektene per innbyg-
ger, hvis vi kun ser pa de skatteinntektene som er
omfattet av inntektsutjevningen.

3.5 Utforming av skatteelementene
i inntektssystemet

I kapittel 8 har utvalget vurdert utformingen av
skatteelementene i inntektssystemet. I avsnitt 8.1
ser utvalget naermere pi kommunenes skatte-
grunnlag. De kommunale skatteinntektene er i
ulik grad skjevfordelt mellom kommunene, beta-
les i ulik grad av kommunenes egne innbyggere
og varierer i ulik grad over tid. Hvilke typer
skatteinntekter som inngar i kommunenes inn-
tektsgrunnlag har dermed betydning for graden
av lokal forankring, for hvor stabile inntektene er,
og for hvordan de er fordelt mellom kommunene.

Senter for skonomisk forskning (SOF) har pa
oppdrag fra utvalget sett naeermere pa ulike spors-
mal knyttet til lokale skatteinntekter. Borge m.fl.
(2022) gar gjennom ekonomisk teori knyttet til
lokale skatter, og diskuterer hvilke egenskaper
lokale skatter bor ha.! Det viktigste kravet til lokal
beskatning er at den gir nok inntekter til & for-
ankre finansieringen av de kommunale tjenestene
i lokale skattegrunnlag. For det andre ber skatte-
grunnlagene vare immobile, det vil si at de ideelt
sett ikke kan flyttes over kommunegrenser. For
det tredje ber lokale skatter baseres pa skatte-
grunnlag som er relativt jevnt fordelt mellom kom-
munene. En fljerde egenskap er at skattegrunn-
lagene ber veere lite konjunkturutsatte. Kommu-
nale skatter skal gi en langsiktig og stabil finansier-
ing av kommunale tjenester, og ustabilitet i skatte-
grunnlagene vil gke behovet for ordninger som
kan utjevne inntektene over tid. Et femte kriterium
er det sakalte residensprinsippet, som handler om
at det bor vaere et samsvar mellom de som mottar
kommunale tjenester og de som finansierer dem
over skatteseddelen. Den lokale skattefinansierin-
gen ber omfatte sd mange som mulig av de som
har glede av de kommunale tjenestene. Det siste
kriteriet er skattens synlighet. For at kommunene
skal fatte riktige beslutninger om skattenivé, er det
onskelig at skattene er mest mulig synlige for inn-
byggerne, og at det framgar tydelig hva de betaler

1 Borge m.fl. (2022). Inntektssystemet for kommunene: Lokale

skatteinntekter. SOF-rapport 01/22. Senter for skonomisk
forskning.
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i skatt til kommunen. P& grunnlag av disse Kkriteri-
ene, vurderer Borge m.fl. (2022) formuesskatten
som en mindre god lokal skatt enn skatt pa almin-
nelig inntekt og eiendom. Formue er skjevt fordelt
mellom kommuner, er ustabil over tid og gir
begrensede inntekter til kommunene. Formue er
ogsa skjevt fordelt mellom innbyggerne innen den
enkelte kommune og et svaert mobilt skattegrunn-
lag.

I avsnitt 8.1.2 omtales usikkerheten i skatte-
anslagene for kommunene. Ved fastsettingen av
nivaet pd de frie inntektene i statsbudsjettet gis
det et anslag pa utviklingen i skatteinntektene i
det kommende aret. Den kommunale og fylkes-
kommunale skatteren for inntektsskatten settes
for & nd den enskede skatteandelen, og anslaget
for utviklingen i skatteinntektene er et viktig
grunnlag nér skatteren skal settes. Etter at skatt-
oren er fastsatt i statsbudsjettet, ligger den nor-
malt fast gjennom hele inntektsdret. Dersom den
okonomiske utviklingen blir annerledes enn lagt
til grunn i statsbudsjettet, blir dermed ogsé kom-
munesektorens skatteinntekter annerledes enn
forventet.

Usikkerheten i skatteanslagene kan skyldes at
det er krevende & forutsi utviklingen i konjunktu-
rene, virkningen av endrede skatteregler og virk-
ningen av tekniske forhold rundt forskuddstrekk,
innbetaling av restskatt og korreksjonsoppgjer
mellom skattekreditorene (stat, kommune, fylkes-
kommune). De siste arene har det veert til dels
store avvik mellom anslétte skatteinntekter i stats-
budsjettet og faktiske skatteinntekter. En viktig
grunn til dette er usikkerheten om utviklingen i
aksjeutbytte. Siden 2006 inngér skattepliktig
utbytte til personer i skattegrunnlaget alminnelig
inntekt. Betydningen av slike skatteinntekter for
kommunene har okt de siste drene som et resultat
av at skatten pa utbytte har blitt ekt i flere omgan-
ger, sist i 2022. Dette har fort til store uttak av
utbytte i enkeltdr, og medfort at usikkerhet rundt
utbytter na betyr mer for kommunenes skatteinn-
tekter enn tidligere.

Utvalget mener den ekende ustabiliteten i
kommunenes skattegrunnlag, som i stor grad
skyldes omlegging av utbyttebeskatningen, er
uheldig. Ustabiliteten er problematisk for den
makrogkonomiske styringen og for muligheten
staten har til 4 utjevne svingninger i skonomien.
Usikkerheten i inntektsrammene for kommunene
pavirker ressursfordelingen mellom kommune-
sektoren og andre samfunnsomrader pa en méte
som er unndratt direkte politisk prioritering.
Utvalget ensker at kommunenes skattegrunnlag
ber veere mest mulig forutsigbare og stabile. Det
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ber derfor vurderes om det er mulig & utforme et
skattegrunnlag for kommunenes inntektsskatt
som ikke, eller i mindre grad, inneholder skatte-
pliktig utbytte.

I avsnitt 8.1.3 har utvalget vurdert formues-
skatten som et kommunalt skattegrunnlag. For-
mue er et mer ujevnt fordelt skattegrunnlag enn
alminnelig inntekt. Skatt pa formue bidrar dermed
til sterre forskjeller mellom kommunene, og der-
med ogsé til sterre behov for utjevning av skatte-
inntekter. Videre varierer formuesskatten mer fra
ar til &r enn inntektsskatten. Lokale skatter ber i
minst mulig grad vaere mobile mellom kommu-
nene. Inntektsskatten tilfaller kommunen der en
person er bosatt, mens formue i fast eiendom
skattlegges i den kommunen hvor eiendommen
ligger. En betydelig andel av formuesskatten er
knyttet til finansformue som bankinnskudd,
aksjer, obligasjoner og andre verdipapirer. Dette
er formuesobjekter som er lett flyttbare. Samtidig
som stadig faerre personer betaler formuesskatt,
har forskjellene mellom kommunene i inntekter
fra formuesskatt okt.

Utvalget mener at formuesskatten har noen
egenskaper som gjor den mindre egnet som en
lokal skatteinntekt. Formuesskatten er skjevt for-
delt mellom kommuner og varierer mer fra ar til
ar enn for eksempel skatt pd alminnelig inntekt. I
tillegg er formue et skattegrunnlag som kan
stimulere til uheldig skattekonkurranse mellom
kommuner. P4 den annen side kan formues-
skatten bidra til lokal forankring ved at ogsa per-
soner som betaler mye i formuesskatt, men lite
eller ingenting i inntektsskatt, bidrar til den lokale
skattefinansieringen. Etter en samlet vurdering
foreslar utvalget & halvere den kommunale ande-
len av formuesskatten, og & erstatte de reduserte
inntektene fra formuesskatt med okte inntekter
fra skatt pa alminnelig inntekt, slik at forslaget er
provenyneytralt. Dette vil bidra til 4 redusere for-
skjellene i skatteinntekter mellom kommunene og
gi et mer stabilt skattegrunnlag. Forslaget vil ogsa
bidra til 4 redusere den potensielle utfordringen
med skattekonkurranse mellom kommuner.

I avsnitt 8.1.4 omtales selskapsskatten som
kommunal inntekt. Selskapsskatt er en skatt pa
selskapers overskudd. Etter 2009 har ikke sel-
skapsskatten veert en del av skattegrunnlaget til
kommunene. Utvalget har vurdert om kommu-
nene bor ha inntekter fra selskapsskatt, og mener
at ulike former for selskapsskatt ikke ber inngd i
de kommunale skattene. Utvalget legger sarlig
vekt pa at selskapsskatten varierer betydelig bade
mellom kommunene og mellom ér, og dermed
ikke er et godt inntektsgrunnlag nar kommunene
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skal veere i stand til 4 levere stabile tjenester. Sel-
skapsskatten er ogsa lagt pa et mobilt skattegrunn-
lag og dermed lite egnet som kommunal inntekt. I
tillegg er det usikkert i hvilken grad kommunal
selskapsskatt vil stimulere til tilrettelegging for
lokalt neeringsliv, og det kan ikke utelukkes at den
kan forsterke konkurranse pa bekostning av sam-
arbeid om neeringsutvikling mellom kommuner
innad i bo- og arbeidsmarkedsregionen. Kommu-
nal selskapsbeskatning vil ogsa vere sveert krev-
ende a gjennomfore administrativt sett.

I avsnitt 8.2 vurderer utvalget behovet for
utjevning av skatteinntekter. Inntektsutjevningen
bidrar i dag til en betydelig omfordeling mellom
kommuner. Graden av inntektsutjevning ma ses i
sammenheng med skatteandelen, det vil si hvor
stor andel av kommunenes inntekter som kom-
mer som skatteinntekter. I tillegg er det en bety-
delig andel av kommunenes skatteinntekter som i
dag ikke er inkludert i inntektsutjevningen. Dette
er i stor grad inntekter som er knyttet til natur-
ressurser og som er svaert skjevfordelte mellom
kommunene. Ved en vurdering av behovet for
utjevning av inntekter mellom kommuner, mener
utvalget disse forholdene ma ses i sammenheng.

Skatteandelen beregnes som kommunesekto-
rens inntekter fra skatt pa inntekt og formue, natur-
ressursskatt og eiendomsskatt, som andel av kom-
munesektorens samlede inntekter. Siden skatteinn-
tektene er skjevere fordelt enn rammetilskuddet vil
hoyere skatteandel fore til sterre inntektsforskjel-
ler mellom kommunene. Skatteinntektene er samti-
dig mer uforutsighare enn rammetilskuddet, og en
hoy skatteandel innebaerer mindre forutsigbarhet i
kommunenes inntektsgrunnlag.

Utvalget har vurdert ulike endringer som kan
gi en jevnere inntektsfordeling: 4 redusere skatte-
andelen, eke inntektsutjevningen, samt a inklu-
dere flere inntekter i inntektsutjevningen. Redu-
sert skatteandel vil minske behovet for utjevning
gjennom inntektsutjevningen. En lavere skatte-
andel vil ogsa gi en mer stabil og forutsigbar til-
forsel av inntekter. Skattefinansiering under-
stotter pa den annen side lokal forankring av inn-
tekter og kan dermed bygge opp under lokal-
demokratiet og det lokale selvstyret. En lavere
skatteandel vil isolert sett svekke denne kob-
lingen. Endringer i inntektsutjevningen vil virke
pa liknende mate som endringer i skatteandelen.
Utvalget mener dagens skatteandel avveier disse
ulike hensynene pa en god mate, og foreslar der-
for ingen endring i denne.

Etter utvalgets vurdering fungerer dagens inn-
tektsutjevning godt. Inntektsutjevningen gir en
betydelig omfordeling, og lofter i dag alle kommu-
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ner opp til et minimumsnivd pa neer 94 pst. av
landsgjennomsnittet per innbygger. Det er etter
utvalgets vurdering fortsatt behov for en tilleggs-
kompensasjon, i tillegg til den symmetriske utjev-
ningen, som ivaretar kommunene med de laveste
skatteinntektene. Utvalget foreslir derfor ingen
endringer i utformingen av inntektsutjevningen.

Det er imidlertid en utfordring at dagens inn-
tektsutjevning kun omfatter skatt pa inntekt, for-
mue og naturressursskatt. Kommunenes inntek-
ter utenfor inntektsutjevningen har okt de senere
arene, blant annet pa grunn av de store utbetalin-
gene fra Havbruksfondet, og ved at heye strem-
priser gir heyere konsesjonskraftsinntekter for en
del kommuner. Det er ogsa besluttet & innfere en
produksjonsavgift pa vindkraft, som kan bidra til &
skape enda sterre forskjeller mellom kommuner.
Inntektene fra naturressurser kan avhenge av
mange forhold utenfor vertskommunens kon-
troll, for eksempel utbygging av ny kapasitet for
kraftoverfering.

I avsnitt 8.3 vurderer utvalget om flere inn-
tekter ber inkluderes i inntektsutjevningen. Den
varierende graden av tilgang pa — og inntekter fra
— lokale naturressurser bidrar til at det er store
inntektsforskjeller mellom kommunene. Kommu-
nesektorens inntekter fra utvinning av natur-
ressurser har ogsi steget de siste arene. Dette
innebzerer at kommunesektorens inntekter uten-
for inntektsutjevningen eker, noe som bidrar til
sterre inntektsforskjeller mellom kommunene.

Utvalget vil understreke at kommuner ber fa
noe igjen for 4 legge til rette for neeringsvirksom-
het, enten det gjelder a legge til rette for utvinning
av naturressurser som vannkraft og havbruk, eller
det gjelder & legge til rette for annen neeringsvirk-
somhet. Kommuner som legger areal til rette for
neeringsvirksomhet, men som ikke har de natur-
gitte mulighetene til 4 satse pa vannkraftutvinning
og havbruk, vil i dagens inntektssystem kun sitte
igjen med eventuelle gkte skatteinntekter fra inn-
tektsskatt og formuesskatt, som begge er inklu-
dert i inntektsutjevningen, samt eventuell eien-
domsskatt pa selve naeringsbyggene (kun eien-
domsverdien).

Konsesjonsordningene for vannkraft er gamle
ordninger, og utformingen av dem ma ses i
sammenheng med forholdene da ordningene ble
innfert. Formélet med konsesjonskraft var a sikre
utbyggingskommunene kraft til alminnelig elek-
trisitetsforsyning til en pris som reflekterte kost-
nadene ved utbyggingen. I det markedsbaserte
kraftsystemet vi har i dag virker konsesjons-
kraften som en inntektsoverfering fra selskapene
til kommunene og fylkeskommunene.
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Utvalget foreslar at kommunenes inntekter fra
konsesjonskraft og havbruksfondet, samt eien-
domsskatt pa kraftanlegg, vindkraft, kraftnett og
anlegg omfattet av saerskattereglene for petro-
leum, ber utjevnes mellom kommunene, men at
utjevningen av disse inntektene er mindre, enn for
de skatteinntektene som inngér i inntektsutjev-
ningen i dag. Utvalget foreslar ikke at konsesjons-
avgiften inkluderes i inntektsutjevningen, siden
den ikke kan regnes som direkte frie inntekter for
kommunene. Det er per i dag ikke mulig & kun
skille ut eiendomsskatt pa kraftanlegg mv. fra
datagrunnlaget, og eiendomsskatt fra kraftanlegg
mv. inngar sammen med eiendomsskatt pa annen
naeringseiendom i et samlet datagrunnlag. Utval-
get er kjent med at det arbeides med a lage mer
findelt informasjon om skattegrunnlagene som
skiller mellom disse kategoriene, og som kan
gjore det mulig & inkludere eiendomsskatt pa
kraftanlegg mv. i en utjevningsordning.

Utvalget har ogséd vurdert om ovrig eiendoms-
skatt ber inkluderes i inntektsutjevningen. Eien-
domsskatt pa bolig/fritidsbolig er i utgangspunktet
mye jevnere fordelt enn eiendomsskatt pa kraft-
anlegg mv., og utjevningen vil i mindre grad bidra
til omfordeling mellom kommunene. For eien-
domsskatt pad kraftanlegg mv. er det i sterre grad
snakk om naturgitte forutsetninger og forhold
utenfor kommunens kontroll som gir kommunene
mulighet til & skattlegge ulike kraftanlegg.

Utvalget skisserer en egen utjevningsmodell
for inntektene fra eiendomsskatt pa kraftanlegg
mv., konsesjonskraft og havbruksinntektene pa
siden av den ordinaere inntektsutjevningen. Utval-
get foreslar en symmetrisk utjevningsmodell med
kompensasjonsgrad pa 10 pst. for & oppnid en
moderat utjevning. Kommuner med skatteinn-
tekter over landsgjennomsnittet for de aktuelle
inntektene vil fa et trekk tilsvarende 10 pst. av
differansen mellom eget inntektsnivd og lands-
gjennomsnittet, mens kommuner med inntekter
under landsgjennomsnittet vil fa et tilskudd til-
svarende 10 pst. av differansen mellom eget inn-
tektsniva og landsgjennomsnittet. Det innebaerer
at kommunene som ikke har noen av disse inn-
tektene i dag, vil fa et tilskudd tilsvarende 10 pst.
av landsgjennomsnittet for disse inntektene.

Utvalget viser ogsa til et alternativ hvor en
mindre andel av de aktuelle inntektene inkluderes
i den ordinaere inntektsutjevningen. I denne
modellen vil det vaere det samlede inntektsnivaet
som er avgjerende for utjevningen. Dette er en
modell som vil komme kommuner med relativt
lave inntekter fra inntektene som er inkludert i
inntektsutjevningen i dag til gode.
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Utvalget anbefaler at det ses naermere pa hvor-
dan en slik utjevningsordning kan utformes. Et
element som ber undersekes narmere er hvilket
grunnlag som skal legges til grunn for & ansla ver-
dien av kommunenes konsesjonskraftinntekter.

Kommunenes utbytteinntekter fra eierskap i
kraftsektoren kan etter utvalgets vurdering ikke
likestilles med naturressursinntekter som natur-
ressursskatt, konsesjonsavgift og konsesjonskraft.
Kommunene kan selv velge hvordan de vil for-
valte sine disponible midler, og hvordan disse
eventuelt spares eller investeres gjennom eier-
skap 1 bedrifter, egen forretningsvirksomhet,
finansforvaltning og liknende. Enhver kommune
kan i prinsippet investere sine midler gjennom &
kjope aksjer i kraftsektoren, pad samme méate som
de kan velge & investere sine midler pa andre
mater. Dersom kommunenes utbytteinntekter
skulle inkluderes i inntektsutjevningen, ville det
ogséd kunne gitt insentiver til 4 ta finansielle eller
organisatoriske grep for 4 omga problem-
stillingen.

I avsnitt 8.4 diskuterer utvalget kommunenes
frihet til & sette skattesatser. For inntekts- og for-
muesskatten er det fastsatt maksimale skatte-
satser for kommunene. Kommunene kan velge &
sette skattesatsene lavere enn maksimalsatsene,
men de har ikke mulighet til 4 sette dem heyere.
Siden 1978 har imidlertid alle kommuner med ett
unntak brukt maksimalsatsene, bade for inntekts-
og formuesskatten. Unntaket er Bes kommune i
Nordland, som fra og med skattearet 2021 satte
ned sin sats for kommunal formuesskatt fra
maksimalsatsen pa 0,7 pst., til 0,2 pst.

Utgangspunktet for inntektsutjevningen mel-
lom kommunene i dagens system er at det bereg-
nes et kommunalt tilskudd eller trekk pa grunnlag
av de faktiske skatteinntektene. Da Bg satte ned
sin skattesats ble det gjort en korreksjon ved at
kommunens grunnlag for utjevning ble beregnet
ut fra hva skatteinntektene ville veert med maksi-
malsatsen. Uten en slik korreksjon ville en kom-
mune som setter ned skattesatsen, og med det far
reduserte skatteinntekter, fatt et redusert bereg-
ningsgrunnlag i inntektsutjevningen. Kommunen
ville da fa kompensert store deler av de reduserte
skatteinntektene gjennom et okt tilskudd eller
redusert trekk i inntektsutjevningen. Skattetapet
av redusert skattesats ville i sa fall i stor grad blitt
kompensert av de andre kommunene.

Utvalget har diskutert om kommunene selv
ber ha mulighet til & sette skattesatsene for inn-
tekts- og formuesskatten. Hensynet til det lokale
selvstyret og den lokale forankringen av kommu-
nenes inntekter taler for at kommunene skal ha en
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slik mulighet. P4 den annen side kan det argu-
menteres for at skattesatsene bor veere felles for
skattegrunnlag som er mobile, ustabile eller mer
ujevnt fordelt mellom kommunene. Videre vil
utvalget peke pé at bade skatt pa alminnelig inn-
tekt og formuesskatten er viktige virkemidler i
den nasjonale fordelingspolitikken. Lokale varia-
sjoner i beskatningen av alminnelig inntekt vil
bety at den sentralt fastsatte fordelingspolitikken
delvis kan motvirkes pé lokalt niva. Sterre bruk av
lavere skattesatser enn maksimalsatsene vil ogsa
kunne utfordre den makrogkonomiske styringen
av kommunesektorens inntekter.

Det er derfor utvalgets primere standpunkt at
skattesatsene for skatt pad inntekt og formue bor
veere faste satser. Selv om kommunene i sveert
liten grad har benyttet dagens mulighet til 4 sette
satsene lavere enn maksimalsatsene pa inntekt og
formue, kan en argumentere for at det a fijerne
denne muligheten vil begrense kommunenes
beskatningsfrihet. Utvalget mener kommunene
bor ha reelle muligheter til & pavirke egne inn-
tekter. Det kan for eksempel loses ved at en over-
gang til faste skattesatser for skatt pa inntekt og
formue kombineres med & oke kommunenes
beskatningsfrihet innenfor eiendomsskatten.

Dersom kommune fortsatt skal ha muligheten
til & sette ulike skattesatser for inntekts- og for-
muesskatten, ma det serges for at kommunene
ikke far kompensasjon i inntektsutjevningen der-
som skattesatsen reduseres. Utvalget mener det er
urimelig at kommuner som selv velger en lavere
skattesats skal f& kompensert store deler av inn-
tektsreduksjonen fra andre kommuner gjennom
inntektsutjevningen. Dersom kommunene skal ha
frihet til selv & sette skattesatsene, ber inntekts-
utjevningen innrettes slik at den enkelte kommune
selv dekker inntektstapet som folger av en lavere
skattesats. Sa lenge det bare er én eller svert fa
kommuner som setter en lavere skattesats, kan
problemstillingen trolig handteres slik Kommunal-
og distriktsdepartementet har gjort i Be-saken.
Dersom omfanget av kommuner som setter ned
skattesatsen blir sterre vil det etter utvalgets vur-
dering veere mer hensiktsmessig og oversiktlig &
legge om til 4 beregne inntektsutjevningen med
utgangspunkt i skattegrunnlaget i stedet for den
faktiske skatteinntekten, og legge til grunn en
felles skattesats for alle kommuner i beregningen.

I avsnitt 8.4.2 omtaler utvalget beskatningsfri-
heten innenfor eiendomsskatten. Her vises det til
utviklingen de senere arene, der kommunenes
handlefrihet innenfor eiendomsskatten er blitt
innskrenket. Eiendomsskatten er i faglitteraturen
vurdert som en god lokal skatt. Skatt pa bolig er
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blant annet et sveert stabilt og immobilt skatte-
grunnlag, og det gir en god kobling mellom de
som mottar kommunale tjenester og de som finan-
sierer dem.

Kommunenes muligheter til 4 eke sin finan-
siering gjennom eiendomsskatten har de senere
arene blitt begrenset gjennom endringer i eien-
domsskatteloven, hvor den maksimale skatte-
satsen for bolig og fritidsbolig har blitt redusert.
Dette er etter utvalgets vurdering en uheldig inn-
snevring av kommunenes beskatningsfrihet. Etter
utvalgets vurdering ber den kommunale handle-
friheten til & sette skattesats for bolig og fritids-
bolig feres tilbake til samme niva som i 2019, hvor
alle satsene fulgte de generelle reglene i eien-
domsskatteloven pd mellom 2 og 7 promille, og
uten en nasjonalt bestemt reduksjonsfaktor pa
eiendomsverdien.

3.6 Utgiftsutjevningen

Innbyggertilskuddet til kommunene fordeles i
utgangspunktet med et likt belep per innbygger.
Samtidig er det store forskjeller mellom kommu-
nene i blant annet kommunestorrelse, bosettings-
menster, befolkningssammensetning og sosiogko-
nomiske forhold. Dette gjor at innbyggerne har
behov for og ettersper ulike tjenester i ulike kom-
muner, samtidig som kommunenes kostnader ved
a tilby tjenester varierer. Variasjoner i kommune-
nes utgifter til det kommunale tjenestetilbudet
kan skyldes bade forhold som er utenfor kommu-
nenes kontroll, og forhold som kommunene selv
kan péavirke. Mélet med utgiftsutjevningen er a
utjevne ufrivillige forskjeller mellom kommunene,
og legge til rette for at alle kommuner skal kunne
tilby likeverdige tjenester til sine innbyggere. Et
viktig prinsipp i inntektssystemet i dag er at kom-
munene skal fi full kompensasjon for utgifter ved
tjienesteytingen som de selv ikke kan pévirke. Full
utjevning innebaerer at utjevningsgraden i dag er
pa 100 pst. Utgiftsutjevningen er en ren omfor-
deling innenfor innbyggertilskuddet mellom kom-
munene, og omfordeler fra kommuner med et lavt
beregnet utgiftsbehov til kommuner med et hoyt
beregnet utgiftsbehov.

Siden det kun er de ufrivillige kostnads-
forskjellene som skal utjevnes gjennom utgifts-
utjevningen, baseres utjevningen pa et beregnet
utgiftsbehov for den enkelte kommune, og ikke
kommunenes faktiske utgifter. Utgiftsbehovet til
den enkelte kommune beregnes ved hjelp av kost-
nadsnekkelen. Kostnadsnekkelen er et sett med
kriterier og en tilherende vekting, som sier noe



NOU 2022: 10 33

Inntektssystemet for kommunene

om hvilke faktorer som gjor at kommunenes
utgifter varierer.

Malet med kostnadsnekkelen er & fange opp
de bakenforliggende faktorene som indirekte
pavirker kommunens kostnader, slik som alders-
sammensetningen i befolkningen, bosettings-
menster, sosioskonomiske forhold og kommune-
storrelse. Ved hjelp av kostnadsnekkelen bereg-
nes det en indeks for hver kommune, og denne
sier noe om det beregnede utgiftsbehovet for
kommunen i forhold til landsgjennomsnittet.
Denne indeksen benyttes videre for & omfordele
fra kommuner som er relativt billigere a drive, til
kommuner som er relativt dyrere & drive enn
gjennomsnittet.

I kapittel 9 vurderer utvalget hvilke prinsipper
som ber ligge til grunn for utgiftsutjevningen,
hvilke sektorer og utgifter som ber omfattes,
metoder og analyseopplegg for & komme fram til
kriteriene for omfordeling i utgiftsutjevningen og
hvilket datagrunnlag som skal benyttes. Utvalget
vurderer ogsd dagens kompensasjon for
sméadriftsulemper i inntektssystemet (gradert
basiskriterium), og kommer med forslag til
endringer i utformingen av denne.

Prinsipper

Utvalget mener utjevningsgraden i utgiftsutjev-
ningen fortsatt ber veere pa 100 pst., slik at for-
skjellene i ufrivillige kostnader innenfor sektorene
som er inkludert i ordningen utjevnes fullt ut.
Utvalget mener ogsé at det er et viktig prinsipp i
utgiftsutjevningen at det kun er ufrivillige kost-
nadsforskjeller som skal utjevnes mellom kommu-
nene og at dette fortsatt ber legges til grunn. Fri-
villige forskjeller i tjenestetilbud mellom kommu-
nene er et resultat av lokale ensker og prioriterin-
ger, og disse ber dermed ikke utjevnes gjennom
inntektssystemet. En kommune som velger & inn-
rette tjenestetilbudet pa et omrade med lavere
kostnader enn gjennomsnittet ber fa beholde
denne innsparingen, mens en kommune som
velger a ha et dyrere tjenestetilbud enn gjennom-
snittet mé ta denne kostnaden selv.
Rammestyring er hovedmodellen for finan-
siering av kommunesektoren, og kommunene
skal fritt kunne prioritere sine ressurser innenfor
gjeldende lover og regler. Dette innebaerer at
utgiftsutjevningen ikke ber inneholde kriterier
som legger foringer pdA kommunenes priorite-
ringer eller gir insentiver til & prioritere pa en
bestemt mate. Utvalget mener derfor at utgifts-
utjevningen og Kriteriene i denne ber utformes
slik at de bakenforliggende ettersporsels- og
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kostnadsforholdene i kommunen fanges opp,
uavhengig av hvordan kommunen har innrettet
tjenestetilbudet.

For at utgiftsutjevningen skal veere mest mulig
treffsikker ma Kkriteriene og vektingene av disse
oppdateres jevnlig. Utvalget har foretatt en
gjennomgang av alle delkostnadsneklene i utgifts-
utjevningen, og foreslar endringer i kriterier og
vekting i trdd med oppdaterte analyser av varia-
sjonene i kommunenes utgifter. Disse er naeermere
omtalt i kapittel 10.

Formalet med analysene er & finne de Kkrite-
riene som i best mulig grad kan forklare hvorfor
utgiftene til de enkelte sektorene varierer mellom
kommunene. Hovedprinsippene for utgiftsutjev-
ningen, det vil si at kommunene skal fa full kom-
pensasjon for ufrivillige utgiftsforskjeller og at
utgiftsutjevningen ikke skal styre kommunenes
prioriteringer, legger foringer pa hvilke kriterier
som kan benyttes i kostnadsnekkelen. For at kri-
teriene ikke skal legge foringer pa kommunenes
prioriteringer bor kriteriene i kostnadsnekkelen i
storst mulig grad veere objektive, det vil si at kom-
munene ikke kan péavirke verdien pa Kkriteriene.
Kriteriene ma ogsa vaere basert pa offentlig til-
gjengelig statistikk, som oppdateres jevnlig.

Sektorer i utgiftsutjevningen

Utvalget har dreftet hvilke sektorer som ber
omfattes av utgiftsutjevningen. Dagens utgifts-
utjevning omfatter de store velferdstjenestene
barnehage, grunnskole, pleie og omsorg, kom-
munehelsetjenesten, sosiale tjenester og barne-
vern, i tillegg til administrasjon og milje og land-
bruk. I 2019 utgjorde kommunenes utgifter til
tjenester i utgiftsutjevningen om lag 350 mrd. kro-
ner. Utgiftene til tjenestene utenfor utgiftsutjev-
ningen utgjorde om lag 80 mrd. kroner.

Utvalget trekker i kapitlet fram noen Kriterier
som anses som relevante for vurderingen av om
tjenester skal inngd i utgiftsutjevningen. Det
pekes pa at ordningen ber omfatte velferds-
tjenester av nasjonal karakter, tjenester det er
knyttet sterke nasjonale feringer eller mal til,
f.eks. knyttet til standard og omfang av tjenestene,
oppgaver kommunene er pélagt 4 drive i lov eller
forskrift, tjenester av en viss sterrelse (dvs. at
utgiftene til tjenestene har et visst omfang), og
tienester der utgiftene per innbygger varierer
mellom kommunene. Det mé ogsa veere mulig 4
finne objektive kriterier som fanger opp varia-
sjoner i utgiftene.

Etter utvalgets vurdering ber alle tjenestene
som inngdr i utgiftsutjevningen i dag fortsatt
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inngd 1 ordningen. Utvalget foreslar noen
endringer i organiseringen av sektorer og funksjo-
ner i utgiftsutjevningen foreslds, som at land-
bruksforvaltning blir en del av administrasjons-
sektoren, og at KOSTRA-funksjonen for voksen-
oppleering flyttes fra grunnskole til sosiale tjenes-
ter. Samtidig vil utvalget inkludere kommunenes
utgifter til arbeidsrettede tiltak i kommunal regi
samt bistand til etablering og opprettholdelse av
egen bolig mv. i utgiftsutjevningen, ved & utvide
utgiftsbegrepet for sosiale tjenester. Disse
endringene er neermere omtalt i kapittel 10.

Utover endringsforslagene diskuterer utvalget
to sektorer, kommunal vei og beredskap til brann-
og ulykkesvern. Utvalget har fatt innspill om at det
bor vurderes & ta kommunenes utgifter til disse
sektorene inn i utgiftsutjevningen. Utvalget vurde-
rer samlet sett at mangel pa valide og objektive
kriterier for & fange opp utgiftsvariasjon, stor varia-
sjon i kommunal organisering av tjenestene og
sterrelsen pd de to sektorene gjor at tjenestene
ikke ber inkluderes i utgiftsutjevningen.

Analyseopplegg og metode

For & kunne tallfeste forskjeller i utgiftsbhehov
mellom kommunene, ma forst de ulike ufrivillige
kostnads- og ettersporselsforhold identifiseres,
slik at kriterier og vektingen av disse i kost-
nadsnekkelen kan fastsettes. Det er flere meto-
diske tilnzerminger til hvordan dette kan gjeres.
Utvalget er i mandatet bedt om a vurdere valget av
metoder i utgiftsutjevningen, herunder bruk av
statistiske og normative metoder, samt bruk av
simultane og partielle statistiske analyser.

Metodisk kan en skille mellom to hoved-
tilneerminger for selve analysen av variasjonene i
kommunenes utgifter: statistisk metode og
normativ metode. De to hovedmodellene skiller
seg fra hverandre i hvilket informasjonsgrunnlag
som benyttes for a tallfeste utgiftsbehovet til den
enkelte kommune. I normative modeller etableres
kriterier for utjevning basert pd normer for
tjenestetilbudet, slik som normerte deknings-
grader og en normert ressursinnsats, mens stati-
stiske modeller tar utgangspunkt i analyser av det
faktiske tjenestetilbudet.

For 4 finne ut hvilke faktorer som kan forklare
hvorfor utgiftene varierer mellom kommunene
kan en benytte statistiske regresjonsanalyser. I
slike analyser kan man enten se pia én og én
sektor for seg, gjennom partielle analyser, eller
analysere alle sektorer samlet ved hjelp av simul-
tane analyser. I partielle analyser blir de enkelte
sektorene behandlet og analysert enkeltvis og
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uavhengig av hverandre, mens i en simultan ana-
lyse blir flere sektorer behandlet samtidig, og det
tas hensyn til sammenhenger som gjelder pa tvers
av sektorer.

Helt siden Rattseutvalgets utredning (NOU
1996: 1) har det vaert en diskusjon om bruken av
partielle og simultane regresjonsanalyser for a
utforme Kkostnadsneklene 1 inntektssystemet.
Borgeutvalget (NOU 2005: 18) vurderte de to
metodene i sin utredning, og mente begge meto-
der hadde bade styrker og svakheter. Borge-
utvalget anbefalte derfor at det ble benyttet en
kombinasjon av de to tilnaeermingene, der den
simultane modellen benyttes for 4 avdekke betyd-
ningen av kostnadsforhold som er felles for flere
tjenester, for eksempel bosettingsmenster og
kommunestorrelse. 1 de siste revisjonene av
kostnadsnekkelen (2011 og 2017) ble anbefalin-
gen fra Borgeutvalget i hovedsak fulgt, og det er
benyttet en kombinasjon av de to ulike analyse-
metodene.

I dagens kostnadsnekkel er analysemetodene
over ogsa supplert med andre analyser. Innenfor
delkostnadsnekkelen for pleie og omsorg er det
benyttet en kombinasjon av regresjonsanalyser og
tall pa faktisk ressursinnsats fordelt pa alders-
grupper, for & fastsette vektingen av alderskrite-
riene i delkostnadsnekkelen. Ved 4 benytte tall pa
ressursinnsatsen fir man et mer presist mal pa
hvor stor andel av utgiftene som kan knyttes til de
ulike aldersgruppene. En svakhet med slike analy-
ser er imidlertid at de ikke gir informasjon om
andre forhold enn alder som forklarer variasjoner
i kostnader ved & tilby tjenestene.

I tillegg til & utfere analyser av variasjoner i
kommunenes utgifter (mélt per innbygger) pa de
ulike sektorene, er det ogsa relevant a se pa sepa-
rate analyser av variasjoner i kommunenes dek-
ningsgrader og enhetskostnader. Separate analy-
ser av dekningsgrader og enhetskostnader er i
dag benyttet som et supplement til analyser av
kommunenes utgifter til den enkelte sektor.
Denne typen analyser kan benyttes for 4 under-
seke aktuelle forklaringsvariablers validitet, det
vil si om variabelen virker pd den maten man
antar. Kriterier som sier noe om ettersperselen
etter en tjeneste ber virke gjennom deknings-
gradene, og dermed ogsa gi utslag i en slik ana-
lyse. Andre forhold, som bosettingsmensteret i
kommunen, antas a pavirke kommunenes enhets-
kostnader, for eksempel utgifter per elev i grunn-
skolesektoren.

Utvalget mener det fortsatt ber benyttes stati-
stiske metoder for & komme fram til kriterier og
vektingen av disse i utgiftsutjevningen. Normative
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metoder, som er et alternativ til statistiske metoder,
krever at det finnes eller fastsettes noen normer for
tjenestetilbudet, og at man pad bakgrunn av disse
beregner den enkelte kommunes kostnader ved &
ha et tjenestetilbud som oppfyller disse normene. I
dag finnes det i liten grad sa detaljerte normer for
tjenestetilbudet til kommunene som er nedvendig
for & utvikle en normativ modell, og det méa derfor
fastsettes slike normer for analyseformal hvis nor-
mative modeller skal benyttes i utgiftsutjevningen.
Etter utvalgets vurdering vil dette veere sveert krev-
ende, og det er heller ikke eonskelig. Selv om
normer kun fastsettes for analyseformal vil disse
kunne bli oppfattet som en styrende norm, og en
form for krav til tjenestetilbudet i kommunene.
Inntektssystemet ber etter utvalgets vurdering
ikke gi slike signaler eller foringer pa kommunenes
tjenestetilbud, og det ber derfor ikke benyttes nor-
mative modeller i utformingen av Kkostnads-
nekkelen for kommunene.

Utvalget har vurdert tilgjengelige utredninger
om bruk av simultane og partielle analyser i inn-
tektssystemet, og mener det er styrker og svak-
heter ved begge tilnaerminger. Utvalget mener der-
for dagens tilnaerming, der det brukes en kombina-
sjon av partielle og simultane analyser, ber videre-
fores. En fordel med simultane analyser er at disse
er bedre egnet til 4 fange opp forhold som pavirker
flere sektorer, samtidig som partielle analyser er
godt egnet til 4 analysere hver enkelt sektor i
dybden. For & fastsette betydningen av sektorover-
gripende forhold som bosettingsmenster og kom-
munestorrelse, ber resultatene fra den simultane
modellen benyttes, men pd samme maéte som i dag
mener utvalget det ber benyttes et gjennomsnitt av
resultatene fra simultane og partielle analyser.
Siden det er betydelige svingninger i estimatene fra
de simultane analysene, ber det benyttes et
gjennomsnitt over flere ar fra disse analysene.

Utvalget mener det er en fordel & utnytte mest
mulig informasjon i fastsettingen av kriteriene og
vektingen av disse i kostnadsnekkelen, og mener
derfor analysene av utgifter per innbygger ber
suppleres med andre relevante metoder. Utvalget
anbefaler derfor at det som i dag fortsatt benyttes
brukerstatistikk for 4 fastsette vektingen av de
ulike alderskriteriene i delkostnadsnekkelen for
pleie og omsorg, for & gi nedvendig robusthet i til-
delingen av tilskudd. En kombinasjon av bruker-
statistikk og regresjonsanalyser vil i sterre grad
fange opp betydningen av alderskriteriene enn det
metodene hver for seg vil gjere. Som et supple-
ment til analysene av utgifter malt per innbygger
bor det ogsd gjores analyser av dekningsgrader
og enhetskostnader der dette er relevant.

Kapittel 3

Kapitalkostnader

De frie inntektene skal finansiere bade drifts- og
kapitalutgifter i tjenesteproduksjonen. I dag utjev-
nes ikke eventuelle variasjoner i kapitalutgifter
gjennom utgiftsutjevningen. I praksis innebzerer
det at tilskudd til kapitalformal fordeles mellom
kommunene  gjennom  innbyggertilskuddet,
skatteinntektene (inkl. utjevning) og de regional-
politiske tilskuddene i inntektssystemet.

Avskrivninger er et uttrykk for verdiforringel-
sen pd kommunale anleggsmidler, og kan ses pa
som en indikator pd kommunenes kapitalutgifter.
I analysene som ligger til grunn for dagens del-
kostnadsnekler er avskrivninger holdt utenom,
bade i avhengig variabel i analysene av de ulike
sektorene, i beregningene av sektorenes andel av
samlet kostnadsnekkel og i beregningen av totalt
utgiftsbehov for sektoren samlet. Dette er i senere
revisjoner av inntektssystemet begrunnet med
usikkerhet ved kvaliteten pa tallene for avskriv-
ninger i KOSTRA.

Pa oppdrag fra utvalget har Telemarksforsking
vurdert om avskrivningene i KOSTRA gir et godt
anslag pa kommunenes kapitalkostnader, slik at
disse kan benyttes i utgiftsutjevningen i inntekts-
systemet.? I rapporten peker Telemarksforsking
pa noen utfordringer med avskrivningene i
KOSTRA, og diskuterer ulike alternativer for a
inkludere kapitalkostnadene i utgiftsutjevningen.
Telemarksforsking konkluderer i sin diskusjon
med at Kkapitalkostnader fortsatt ber holdes
utenom beregningsgrunnlaget i utgiftsutjevnin-
gen. Avskrivningene i KOSTRA kan gi et upresist
uttrykk for variasjonen i kapitalkostnader mellom
kommuner, og en fordeling av ressurser tilsva-
rende et likt belep per innbygger vurderes & vaere
en akseptabel tilnaerming.

Utvalget stotter vurderingene fra Telemarks-
forsking, og anbefaler at det ikke gjores endringer
i beregningsgrunnlaget i utgiftsutjevningen. Kapi-
talkostnader ber fortsatt holdes utenom utgifts-
utjevningen, bade i grunnlaget for analysene og i
beregningene av det samlede utgiftsbehovet.

Datagrunnlag

Forhold ved datagrunnlaget og analysene som er
lagt til grunn i utvalgets analyser og forslag til ny
kostnadsnekkel er neermere omtalt i kapittel 9.6.

2 Thorstensen m.l. (2021). Kapitalkostnader i kommunene.
Egnet til a ta inn i beregningsgrunnlaget for inntekts-
systemet? TF-notat 15/2021. Telemarksforskning.
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Utvalget har vurdert hvilke utgiftstall fra
KOSTRA som ber legges til grunn for utgifts-
utjevningen i inntektssystemet. Utvalget legger til
grunn at det er tall for kommunen som helhet,
dvs. tall for kommunekonsern, som ber benyttes i
utgiftsutjevningen. I trdd med dette har utvalget,
som i tidligere gjennomganger av Kkostnads-
neokkelen, benyttet brutto driftsutgifter, fratrukket
avskrivninger, som avhengig variabel i sine analy-
ser. Brutto driftsutgifter gir et helhetlig bilde av
kommunenes utgifter, uavhengig av hvordan
sektoren er finansiert. For noen sektorer er det
ogsa vurdert alternative utgiftsbegrep, dette er
naermere omtalt under de aktuelle sektorene i
kapittel 10.

I dag er det i hovedsak tre typer kriterier i
kostnadsnekkelen for kommunene:

— alderskriterier

— strukturelle forhold ved kommunen, slik som
kommunestorrelse og bosettingsmenster

— andre trekk ved befolkningen, sosioskono-
miske forhold i kommunene

Utvalget har sett pd om det er andre typer varia-
bler enn de som benyttes i dagens inntektssystem
som kan vere aktuelle som nye Kriterier i kost-
nadsnekkelen. Utvalget har spesielt sett pa mulige
kriterier knyttet til rus og psykisk helse, og om
folkehelseindikatorene utviklet av Folkehelsein-
stituttet kan benyttes.

I dagens kostnadsnekkel er det to kriterier
som sier noe om bosettingsmensteret i kommu-
nen; sonekriteriet og nabokriteriet. Begge disse
kriteriene beregnes med utgangspunkt i inn-
delingen i grunnkretser og hvor innbyggerne i
kommunen er bosatt. De sier dermed noe om
reiseavstandene innad i kommunen. Bosettings-
kriteriene fanger opp at kommuner med et spredt
bosettingsmenster har smadriftsulemper som
folge av bosettingsmensteret, og dermed ogsa
merkostnader knyttet til kommunal tjeneste-
produksjon.

For & fastsette kriteriene og vektingen av disse
i kostnadsnekkelen gjeres det analyser av kom-
munenes faktiske utgifter. Deler av variasjonen i
disse utgiftene mellom kommunene vil skyldes
forskjeller i kommunenes prioriteringer, ekono-
miske situasjon og effektivitet i tjenesteproduksjo-
nen. Dette er forhold som det ikke skal kompen-
seres for gjennom utgiftsutjevningen, slik at man i
de statistiske analysene méa preve & kontrollere for
slike forhold. For a holde effektene av et hayere
inntektsniva utenfor i fastsettingen av kriterier og
vektingen av disse i utgiftsutjevningen kontrol-
leres det for inntektsnivdet i kommunen i ana-
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lysene. I analysene av noen sektorer er det ogsa
storre earemerkede tilskudd som hensyntas i ana-
lysene.

Enkelte kommuner kan ha sveert heye eller
lave verdier pa kriterier inkludert i analysene,
eller utgiftene per innbygger pd en sektor kan
skille seg betydelig ut fra de evrige kommunene. I
utvalgets analyser er det foretatt en vurdering av
hvilke kommuner som representerer ekstrem-
verdier, og som dermed ber tas ut av analyse-
grunnlaget, for hver enkelt sektor.

Koronapandemien i 2020 og 2021 péavirket
kommunene og kommunegkonomien, og gjor at
det er usikkert om regnskapstallene for disse
arene er et godt grunnlag for 4 analysere variasjo-
nene i kommunenes utgifter. Utvalgets forslag til
ny kostnadsnekkel er derfor basert pa analyser av
regnskapstall for 2019 fra KOSTRA. Utvalget har
korrigert forslagene for endringene i kommune-
struktur i 2020, slik at utvalgets forslag til
kostnadsnekkel er sammenliknbar med kost-
nadsnekkelen for kommunene i 2022.

Til slutt i avsnitt 9.6 gis det en narmere
beskrivelse av hvordan analyseresultatene brukes
til & lage kriterier og vekter i delkostnadsneklene,
og hvordan det samlede utgiftsbehovet for kom-
munene beregnes. Grunnlaget for omfordelingen
i utgiftsutjevningen er gjennomsnittlig utgifts-
behov per innbygger. Ved hjelp av kostnads-
nokkelen beregnes utgiftsbehovet per innbygger
for den enkelte kommune. En kommune med et
beregnet utgiftsbehov over gjennomsnittet far et
tillegg i utgiftsutjevningen, mens en kommune
med beregnet utgiftsbehov under gjennomsnittet
far et trekk.

For 4 beregne samlet utgiftsbehov tas det
utgangspunkt i siste tilgjengelige regnskapstall
fra KOSTRA, og summen av netto driftsutgifter
fratrukket avskrivninger, for de funksjonene som
inngdr i utgiftsutjevningen. I utvalgets bereg-
ninger av fordelingsvirkninger er utgiftsbehovet
fra statsbudsjettet for 2022 lagt til grunn, Kkorri-
gert for de endringene utvalget foreslar néar det
gjelder hvilke utgifter som skal omfattes av
utgiftsutjevningen og hvilke sektorer disse skal til-
hore.

Gradert basiskriterium

Kommunene blir i dag kompensert for smadrifts-
ulemper knyttet til kommunesterrelse gjennom
utgiftsutjevningen og Kriteriet gradert basiskrite-
rium i kostnadsnekkelen. Gjennom modellen for
gradert basiskriterium differensieres kompensa-
sjonen for smadriftsulemper mellom kommunene,
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ut fra i hvilken grad smadriftsulempene ses pa
som ufrivillige.

Fram til endringen av inntektssystemet i 2017
hadde alle kommuner samme verdi pa basiskrite-
riet, og alle kommuner mottok det samme belopet
per kommune gjennom dette kriteriet. Fra og med
2017 er basiskriteriet erstattet av det graderte
basiskriteriet. Dette innebarer at basiskriteriet
ikke lenger utleser det samme belopet for alle
kommuner.

For & fastsette den enkelte kommunes verdi pa
det graderte basiskriteriet, benyttes strukturkrite-
riet. Strukturkriteriet er et mal pa bosettings-
mensteret i kommunen, og er i dag utformet som
gjennomsnittlig reiseavstand per innbygger i en
kommune for 4 nid 5000 innbyggere, uavhengig
av kommunegrenser. Strukturkriteriet skal der-
med ogsd fange opp avstander til kommunene
rundt, og sier noe om kommunen ligger i sentrale
eller mindre sentrale omrader. Lange reiseavstan-
der pa strukturkriteriet vil vaere en indikasjon pa
at reiseavstander til nabokommunene kan veere til
hinder for at kommunene kan samarbeide med
andre om tjenesteproduksjonen eller eventuelt sla
seg sammen, og derigjennom oppna lavere
enhetskostnader. Dette antas a veere enklere for
kommuner med korte avstander for 4 na 5000
innbyggere.

Med denne metoden antas det at kommuner
med gjennomsnittlig reiselengde over et visst niva
har ufrivillige kostnadsulemper, og dermed skal ha
full kompensasjon for smadriftsulemper som i dag.
Kommuner med reiselengde under dette niviet far
en gradvis reduksjon i basiskriteriet, bestemt av
nivaet pa strukturkriteriet, men ingen kommuner
har verdi under 0,5 pa gradert basiskriterium.
Kommuner med lange reiseavstander far full kom-
pensasjon, mens kommuner med kortere reise-
avstander far gradvis lavere kompensasjon.

Et viktig prinsipp i utgiftsutjevningen har vaert
at kommunene skal kompenseres fullt ut for ufri-
villige kostnadsforskjeller i kommunal tjenestepro-
duksjon. Kommunestorrelse kan i noen tilfeller
veere en frivillig kostnadsulempe, ved at kommu-
nene kan velge & organisere seg annerledes. Full
kompensasjon for sméadriftsulemper knyttet til &
administrere en kommune kan dermed g pa
bekostning av at inntektssystemet skal veere ney-
tralt med hensyn til hvordan kommunene innretter
seg.

Utvalget mener at det pa prinsipielt grunnlag
er rimelig & kun kompensere for ufrivillige sma-
driftsulemper, og at det ber vare et skille mellom
frivillige og ufrivillige sméadriftsulemper i utgifts-
utjevningen. Utvalget mener imidlertid at dagens
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modell for differensiering av kompensasjonen for

smadriftsulemper ikke er treffsikker nok, og at

det derfor ber gjores noen endringer i inn-
retningen av strukturkriteriet som ligger til grunn
for modellen for gradert basiskriterium.

Dagens strukturkriterium beregner reise-
avstanden for hver enkelt innbygger for & na 5 000
innbyggere. Mange sma og spredtbygde kommu-
ner, som ligger i spredt befolkede omrader, far
dermed en sveert hoy verdi pa strukturkriteriet.
Etter utvalgets vurdering er grenseverdien pa
5 000 innbyggere for hey i disse tilfellene. En liten
kommune Kkunne redusert smadriftsulempene
gjennom samarbeid med nabokommuner eller
eventuelt sammenslding, selv om den nye kom-
munen ikke blir over 5 000 innbyggere. En annen
svakhet ved dagens strukturkriterium er at for
mange kommuner med over 5 000 innbyggere vil
kriteriet i stor grad kun beregne reiseavstander
innad i kommunen. Kriteriet sier dermed i liten
grad noe om reiseavstander til andre kommuner i
omradet, og kommunen fir dermed beregnet
korte reiseavstander selv om det kan vare store
avstander til andre omkringliggende kommuner.

Hékonsen og Lunder (2016) skisserte en alter-
nativ modell, der strukturkriteriet beregnes som
reiseavstanden til det dobbelte av innbyggertallet
i egen kommune.® Utvalget mener denne inn-
retningen av strukturkriteriet gir et riktigere bilde
av i hvilken grad smaédriftsulempene knyttet til
kommunestorrelse kan ses pa som frivillige enn
dagens innretning. For de storre kommunene vil
imidlertid bruk av dobbelt innbyggertall gi hoye
verdier péd strukturkriteriet, samtidig som det er
liten grunn til & tro at disse kommunene har
smadriftsulemper i tjenesteproduksjonen. Utval-
get anbefaler derfor at det gjores et skille i bereg-
ningen av strukturkriteriet for kommuner med
over og under 10 000 innbyggere.

Utvalget anbefaler at innretningen av struktur-
kriteriet endres etter folgende prinsipper:

— Kommuner med under 10000 innbyggere:
Reiseavstanden for den enkelte innbygger
beregnes til det dobbelte av innbyggertallet i
egen kommune. For en kommune med 1 500
innbyggere beregnes reiseavstanden for 4 ni
3 000 innbyggere, mens for en kommune med
7 000 innbyggere beregnes avstanden for & né
14 000 innbyggere.

—  Kommuner med over 10 000 innbyggere: Kom-
munens verdi pd strukturkriteriet beregnes

3 Hakonsen, L. og Lunder, T. E. (2016). Strukturkriteriet i for-
slaget til nytt inntektssystem — fungerer det etter intensjonen?
Samfunnsekonomen, 4/2016, s. 29-40.
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som reiseavstanden for den enkelte innbygger
for 4 na 20 000 innbyggere.

Som i dagens modell ma grenseverdiene for nér
en kommune skal motta full verdi pa basiskrite-
riet, og utformingen av modellen, fastsettes ved
hjelp av skjonn. Utvalget vil peke pa at grense-
verdien, pd samme maéate som i dag, kan knyttes
opp til for eksempel verdien for gjennomsnitts-
kommunen, mediankommunen eller en annen
fastsatt sterrelse. Utvalget har i sitt arbeid kun
hatt tilgjengelige tall pa denne utformingen av
strukturkriteriet for kommunene i Viken og i Inn-
landet, og har derfor ikke kunnet beregne en full
modell for denne alternative utformingen av
strukturkriteriet og modellen for gradert basis-
kriterium.

3.7 Kostnadsnokkelen

I kapittel 10 presenteres utvalgets analyser og
vurderinger av de ulike delkostnadsneklene i
utgiftsutjevningen, og utvalgets forslag til ny kost-
nadsnekkel.

Grunnskole

Delkostnadsnekkelen for grunnskole omtales i
avsnitt 10.1. I dag er det kommunenes regnskaps-
forte utgifter pa seks funksjoner i KOSTRA som
inngar i grunnskolesektoren i utgiftsutjevningen.
Totalt var kommunenes brutto driftsutgifter pa
disse funksjonene om lag 91,8 mrd. kroner i 2019.
Dagens delkostnadsnekkel bestir av kriteriene
antall barn i aldersgruppen 6-15 ar, innvandrere
6-15 ar, de to bosettingskriteriene sone og nabo
og gradert basiskriterium. Antall barn i grunn-
skolealder er det viktigste kriteriet for & forklare
variasjonene i kommunenes utgifter til grunn-
skole, mens kriteriet antall innvandrere 6-15 ar
fanger opp at noen kommuner har heyere utgifter
til oppleering av minoritetsspriklige elever. Gra-
dert basiskriterium fanger opp at det er noen
sméadriftsulemper knyttet til kommunestorrelse,
mens bosettingskriteriene fanger opp at det er
dyrere a drive grunnskoler i kommuner med et
spredt bosettingsmenster.

Fra og med skolearet 2018/2019 ble det inn-
fort en norm for leerertetthet i grunnskolen, som
satte en minimumsgrense for hvor mange laerere
den enkelte skole ma ha i forhold til antall elever
pa hvert hovedtrinn i ordinzer undervisning. Dette
begrenser ogsa hvor store stordriftsfordeler det
er mulig for kommunene & ta ut. Delkostnads-
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nokkelen for grunnskole ble fra og med 2021
justert for & ta hensyn til dette, og kriteriene for
bosettingsmenster og kommunestorrelse ble
vektet noe ned.

I dag inngar kommunenes utgifter til voksen-
oppleering i sektoren for grunnskole i utgiftsutjev-
ningen. Det er imidlertid ingen Kriterier i dagens
grunnskolenegkkel som fanger opp aldersgruppen
som mottar voksenoppleering. Analyser utfert av
utvalget viser at kriteriene i delkostnadsnekkelen
for sosiale tjenester forklarer en betydelig sterre
del av variasjonene i kommunenes utgifter til
voksenoppleering enn Kkriteriene i grunnskole-
nekkelen. For at variasjonene i kommunenes
utgifter til voksenoppleering skal fanges opp pa en
best mulig mate i utgiftsutjevningen, anbefaler
derfor utvalget at voksenopplaering ber vare en
del av sektoren for sosiale tjenester, i stedet for
grunnskolesektoren.

I utvalgets gjennomgang av delkostnads-
nekkelen for grunnskole er det vurdert om det er
andre trekk ved elevene, befolkningssammenset-
ningen eller strukturelle forhold ved kommunen
som péavirker variasjonen i utgiftene. Utvalget har
ogsé sett neermere pa de storste kommunene, og
deres utgifter til grunnskole.

Utvalgets analyser viser at dagens delkost-
nadsnekkel for grunnskole star seg godt, og utval-
get mener at denne i hovedsak ber viderefores.
Den viktigste forklaringsfaktoren for variasjoner i
kommunenes utgifter til grunnskole er antall barn
i grunnskolealder i kommunen. Utvalgets analy-
ser tyder pa at det er noe heyere utgifter knyttet til
elever pa ungdomstrinnet enn pé barnetrinnet, og
utvalget anbefaler derfor at det gjeres et skille
mellom disse aldersgruppene i grunnskole-
nekkelen. Utvalget anbefaler at dagens kriterium
for antall innvandrere 6-15 ar videreferes, men
har ikke funnet grunnlag for & ta inn noen nye
sosiogkonomiske Kriterier i delkostnadsnekkelen.
Bade utvalgets analyser og resultatene fra simul-
tane analyser viser at det er smadriftsulemper
innenfor grunnskolesektoren, bade knyttet til
kommunestorrelse og bosettingsmenster i kom-
munen. Utvalget anbefaler derfor at ogsa disse
kriteriene videreferes, og at vektingen bestem-
mes som et gjennomsnitt av resultatene fra de
partielle og simultane analysene.

Utvalgets forslag til grunnskolenekkel er i
hovedsak basert pa analyser av kommunenes
utgifter i 2019. Disse utgiftstallene inneholder
imidlertid ikke full effekt av lseerernormen. Utval-
get vil derfor papeke at det ber gjeres en opp-
datert analyse og vurdering av delkostnads-
nekkelen framover, slik at effekten av normen for
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leerertetthet, og dermed mulighetene for & ta ut
stordriftsfordeler, ogsé blir hensyntatt i analysene
og delkostnadsnekkelen.

I forbindelse med gjennomgangen av grunn-
skolesektoren har utvalget ogsi vurdert korrek-
sjonsordningen for elever i statlige og private
skoler, og tilskuddet per grunnskole som ble inn-
fort 1 2022. I korreksjonsordningen far de kommu-
nene som har elever i statlige og private grunn-
skoler et trekk i rammetilskuddet, siden kommu-
nen ikke har ansvaret for a finansiere undervis-
ningen til disse elevene. Utvalget mener dette er
en relativt enkel ordning for & korrigere ramme-
tilskuddet til kommuner med mange elever i stat-
lige og private skoler for lavere utgifter. Utvalget
anbefaler derfor at dagens ordning viderefores.

I 2022 ble det innfert et nytt tilskudd til kom-
munene pa 500 000 kroner per kommunale grunn-
skole. Tilskuddet er en del av innbyggertilskud-
det til kommunene, og fordeles med en saerskilt
fordeling basert pa antall grunnskoler i kommu-
nen. Tilskuddet er anslatt til om lag 1,25 mrd. kro-
ner i 2022. Utvalget mener dette grunnskole-
tilskuddet bryter med flere viktige prinsipp i inn-
tektssystemet. Nar kommunene fir mer penger
desto flere skoler de har, griper sentrale myndig-
heter direkte inn i kommunens vurderinger av
skolestrukturen og legger foringer pa de lokale
prioriteringene. Inntektssystemet skal ikke gi
kommunene insentiver til 4 innrette seg pd en
bestemt mate, og kommunene skal fa midler uav-
hengig av hvordan de organiserer tjeneste-
tilbudet. Utvalget mener derfor at dette grunn-
skoletilskuddet ber avvikles, og at midlene i
stedet ber fordeles etter de ordinzere Kkriteriene i
inntektssystemet.

Barnehage

I avsnitt 10.2 omtales delkostnadsnekkelen for
barnehage. Kommunenes brutto driftsutgifter til
barnehage, ekskl. avskrivninger, var pd om lag
53,6 mrd. kroner i 2019. Dagens delkostnads-
nekkel for barnehage bestér av antall barn 2-5 ér,
barn 1 ar uten kontantstette og antall innbyggere
med heyere utdanning.

Siden innferingen av barnehagenekkelen i
2011 har det veert mye diskusjon rundt utdan-
ningskriteriet. Kriteriet har til dels blitt oppfattet
som et normativt kriterium, samtidig som det har
veert grunn til 4 tro at det vil 4 mindre effekt over
tid i takt med at andelen barn som gar i barnehage
oker. Kontantstettekriteriet kan pa sin side variere
betydelig fra ett ar til det neste, samtidig som
ulike maletidspunkt for antall barn 1 ar i alt og
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antall barn med kontantstette gjor at kommuner
kan ende opp med negative verdier pa Kriteriet.
Utvalget har sett pd om det er alternative valide og
objektive kriterier som er bedre egnet til 4 fange
opp variasjoner i ettersporselen etter barnehage,
og dermed ogsa variasjonen i utgifter mellom
kommunene.

I gjennomgangen har utvalget ogsa testet om
bosettingsmenster og kommunestorrelse pavirker
kommunenes utgifter til barnehage ved & under-
seke om sone-, nabo og basiskriteriet har effekt
pa utgifter per innbygger og enhetskostnader.
Utvalget har ogsa sett pd om det store innslaget av
private barnehager virker systematisk inn pa ana-
lysene ved a utfere analyser med ulike utgifts-
begrep som avhengig variabel. I tillegg har
utvalget testet om andre variabler som kan fange
opp om etterspeorsel, barn med behov for ekstra
norskoppleering eller annen sarskilt oppfelging
og variasjon i antall med redusert foreldrebetaling
m.v., har betydning for kommunenes utgifter per
innbygger til barnehage.

Pa bakgrunn av resultatene vil utvalget anbe-
fale at kriteriet antall lennstakere 25-54 ar i hel-
tidsstilling erstatter utdanningskriteriet i delkost-
nadsnekkelen. Lennstakerkriteriet forklarer na
mer utgiftsvariasjon enn utdanningskriteriet, og
kriteriet er etter utvalgets vurdering bedre teo-
retisk forankret enn utdanningskriteriet siden
behovet for barnehage har bedre sammenheng
med arbeidssituasjon enn utdanning. Utvalget vil
ogsd anbefale 4 ta kontantstettekriteriet ut av
modellen, bade grunnet de nevnte svakhetene ved
kriteriet og fordi en delkostnadsnekkel der kun
antall barn i hele malgruppen (1-5 ar), er inklu-
dert som forklaringsvariabel gir en omtrent like
god forklaringskraft. 1 den nye delkostnads-
nekkelen vil rundt 80 pst. vekt legges pé kriteriet
antall barn 1-5 &r, mens lennstakerkriteriet gis
rundt 20 pst. vekt.

Pleie og omsorg

Delkostnadsnekkelen for pleie og omsorg omtales
i avsnitt 10.3. Kommunene skal, etter helse- og
omsorgstjenesteloven, sprge for at personer som
oppholder seg i kommunen, tilbys nedvendige
helse- og omsorgstjenester. Delkostnadsnekkelen
for pleie og omsorg omfatter utgifter fort pa fem
ulike funksjoner i KOSTRA, og inkluderer blant
annet utgiftene til helse- og omsorgstjenester til
hjemmeboende og i institusjon, utgifter til oye-
blikkelig hjelp degntilbud og aktiviserings- og
servicetjenester til eldre. Kommunenes samlede
brutto driftsutgifter til pleie og omsorg var pa
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127,2 mrd. kroner i 2019, og sektoren utgjer om
lag 35 pst. av den samlede kostnadsnekkelen.

Dagens delkostnadsnekkel bestir i hovedsak
av kriterier for innbyggere i ulike aldersgrupper
og indikatorer for sosiale forhold og helsetilstan-
den i befolkningen. I tillegg er det kriterier som
skal fange opp okte kostnader som folge av
avstands- og smadriftsulemper. Utvalget har opp-
datert analysene bak dagens delkostnadsnekkel
med nyere data for 4 vurdere om det er en utvik-
ling som tilsier endringer i kriterier eller vektingen
av disse. Noen aktuelle problemstillinger innenfor
pleie- og omsorgssektoren har vaert knyttet til vek-
sten i yngre brukere, Kkriteriet antall personer med
psykisk utviklingshemming og om det er aktuelle
kriterier som i sterre grad kan fange opp variasjo-
ner i helsetilstanden i befolkningen.

Oppdaterte analyser viser at dagens delkost-
nadsnekkel i all hovedsak fungerer godt. Dagens
kriterier forklarer om lag 84 pst. av variasjonene i
kommunenes utgifter til pleie og omsorg i 2019,
og dette er om lag pa samme niva som i analysene
som ligger til grunn for dagens kostnadsnekkel.
P4 samme mate som i dagens kostnadsnekkel
anbefaler utvalget at kriteriene for innbyggere i
aldersgruppen 67-79 ar, 80-89 ar og 90 ar og over
vektes inn som et gjennomsnitt av resultatene fra
utvalgets regresjonsanalyser og en fordeling av
ressursinnsatsen pa de ulike aldersgruppene.

I utvalgets analyser er det en statistisk signifi-
kant sammenheng mellom kommunesterrelse og
utgiftene til pleie og omsorg, sma kommuner har
hoyere utgifter enn sterre kommuner, og betyd-
ningen er relativt stabil i ulike modeller og over
tid. Bosettingskriteriene har ikke statistisk signifi-
kant betydning i utvalgets analyser, mens Borge
m.fl. (2021) finner en statistisk signifikant betyd-
ning av bade basiskriteriet og sonekriteriet i den
fulle, simultane modellen. P4 samme maéte som i
dag anbefaler utvalget at basiskriteriet vektes inn
som et gjennomsnittet av resultatet fra de partielle
analysene og resultatene fra den simultane model-
len, mens sonekriteriet vektes inn med resulta-
tene fra den simultane modellen. Utvalget anbe-
faler at vektingen av dette Kkriteriet fortsatt ber for-
deles pa de to kriteriene sone- og naboKriteriet,
siden disse to kriteriene fanger opp litt ulike egen-
skaper ved bosettingsmensteret i kommunen.

Utvalget anbefaler at kriteriene i dagens del-
kostnadsnekkel viderefores, med unntak av krite-
riet ikke-gifte over 67 ar som anbefales erstattet av
kriteriet aleneboende over 67 ar. Utvalget finner at
kriteriet antall aleneboende over 67 ar i stor grad
fanger opp det samme som dagens kriterium ikke-
gifte over 67 ar, og vurderer at dette Kkriteriet bor
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erstatte dagens kriterium for ikke-gifte siden dette
er et mer direkte mal pa det man ensker a fange
opp med kriteriet. Utvalget har ogsa sett pd om
variablene som inngér i folkehelseindikatorene
utviklet av Folkehelseinstituttet (FHI) eller ulike
diagnosedata fra Norsk og/eller Kommunalt pasi-
entregister kan forklare variasjoner i utgiftene til
pleie og omsorg, men har ikke funnet grunnlag
for & inkludere noen av disse variablene i delkost-
nadsnekkelen.

I utvalgets forslag til delkostnadsnekkel for
pleie og omsorg er kriteriene dedelighet, alene-
boende over 67 ar og antall personer med psykisk
utviklingshemming alle vektet inn basert pa resul-
tatene fra utvalgets partielle regresjonsanalyser.
For kriteriet antall personer med psykisk
utviklingshemming innebeerer dette en betydelig
reduksjon av vektingen sammenliknet med
dagens delkostnadsnekkel. Dagens vekting av
kriteriet er ikke basert pa analyser av variasjonene
i kommunenes kostnader, og ulike analyser har
over lengre tid vist at Kkriteriet er vektet for heyt i
dagens kostnadsnekkel. Etter utvalgets vurdering
ber kriteriene i kostnadsnekkelen i sterst mulig
grad bestemmes ut fra faglige analyser. Dermed
ber ogsé vektingen av dette kriteriet fastsettes pa
grunnlag av resultatene i de statistiske analysene,
hvor det ogsa tas hensyn til at utgiftene til de mest
ressurskrevende i denne gruppen delvis dekkes
gjennom toppfinansieringsordningen.

Reduksjonen i vektingen av Kkriteriet antall
personer med psykisk utviklingshemming maé ses i
sammenheng med toppfinansieringsordningen for
ressurskrevende tjenester, siden belopet dette
kriteriet gir i inntektssystemet kommer til fratrekk
i beregningen av kommunens tilskudd gjennom
toppfinansieringsordningen. Forholdet mellom
toppfinansieringsordningen og inntektssystemet er
naermere omtalt i kapittel 14.3.

Kommunehelse

Avsnitt 10.4 omhandler delkostnadsnekkelen for
kommunehelse. Brutto driftsutgifter ekskl.
avskrivninger til kommunehelse utgjorde om lag
20,9 mrd. kroner i 2019. Dagens delkostnadsnek-
kel bestér av tre alderskriterier og tre kriterier for
a fange opp smadriftsulemper og bosettings-
menster. Alderskriteriene, innbyggere 0-22 ar,
innbyggere 23-66 ar og innbyggere 67 ar og over
utgjor samlet rundt 90 pst., mens resterende vekt
er lagt pa sone- og nabokriteriet og gradert basis-
kriterium. Kriteriene i kommunehelsenekkelen
hadde en forklaringskraft pa i underkant av 70 pst.
ved forrige revisjon av inntektssystemet.
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Siden kommunehelsetjenesten er en sammen-
satt sektor uten en Kklart definert brukergruppe
har det tidligere veert krevende a finne forhold,
utover alderskriterier, som pavirker ettersporse-
len etter helsetjenester. I lys av dette har utvalget
testet om alternative variabler knyttet til helse-
tilstand, levekar og sosioskonomiske forhold kan
bidra til 4 forklare variasjonen i utgiftene. Utvalget
har ogsa testet de strukturelle forholdene som
skal fange opp variasjon i enhetskostnader i
dagens neokkel: sonekriteriet, nabokriteriet og gra-
dert basiskriterium.

Pa bakgrunn av analyseresultatene foreslar
utvalget to mindre justeringer i kommune-
helsenokkelen. NaboKkriteriet er statistisk signifi-
kant i analysene, og utvalget bruker koeffisienter
fra analyser med nabokriteriet, og ikke fra sone-
kriteriet slik det har blitt gjort i tidligere analyser.
I tillegg erstattes kriteriet innbyggere 67 ar og
over av innbyggere 67-89 ar, da det ikke kan
pavises statistisk signifikant sammenheng mellom
antall innbyggere i den eldste aldersgruppen
(over 90 ar) og kommunenes utgifter til kom-
munehelse. Innbyggere 0-22 ar er vektet noe ned
i den nye delkostnadsnekkelen, mens innbyggere
67-89 ar og gradert basiskriterium er vektet noe
opp. Samlet sett er fortsatt i underkant av 90 pst.
av vektingen lagt pa alderskriterier, mens resten
er lagt pa strukturelle kriterier.

De senere arene har det veert en styrking av
helsestasjons- og skolehelsetjenesten, inkludert
jordmortjenesten, innenfor de frie inntektene. I
2022 utgjorde dette om lag 952 mill. kroner, og
midlene er fordelt med saerskilt fordeling. Midlene
er fordelt etter antall innbyggere i alderen 0-19 ar
og med et minsteniva pa 100 000 kr per kommune.
Utvalget mener at ogsa disse midlene ber fordeles
etter delkostnadsnekkelen for kommunehelse.

Barnevern

Delkostnadsnekkelen for barnevern omtales i
avsnitt 10.5. Kommunenes brutto driftsutgifter til
barnevern var pd om lag 14,4 mrd. kroner i 2019,
som utgjorde om lag 3 prosent av kommunenes
samlede driftsutgifter det aret. Dagens delkost-
nadsnekkel for barnevern bestir av kriteriene
barn 0-15 ar med enslig forserger, personer med
lav inntekt og innbyggere 0-22 ar. Dagens del-
kostnadsnekkel bygger pd regresjonsanalyser
med svak forklaringskraft (under 8 pst.), dvs. at
kriteriene i nekkelen kun forklarer en liten del av
variasjonen i utgiftene til barnevern. Utvalget har
derfor sett pa flere variabler, herunder ulike indi-
katorer for sosiogkonomiske forhold og levekar,
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og om det er noen sammenheng mellom fore-
komsten av rus- og psykiske lidelser og kommu-
nenes utgifter til barnevern. Geografi og reise-
avstander er andre faktorer som kan tenkes &
pavirke utgiftsnivaet.

Omtrent halvparten av kommunene inngéar i
samarbeid om barnevernstjenester. Utvalget har
diskutert om interkommunale samarbeid kan
skape problemer med sammenliknbarheten
mellom kommuner hvis utgiftene ikke fordeles
korrekt mellom de samarbeidende kommunene i
KOSTRA. Regnskapstallene gir noen indikasjo-
ner pa at dette kan vere tilfelle. Utvalget har der-
for vurdert ulike méter a fange opp, eller korri-
gere for, eventuelle feilferinger i utgiftstallene.
Utvalget har derfor inkludert en variabel for verts-
kommune som Kkontrollvariabel i regresjons-
analysene for & kunne korrigere for noe av
effekten ved en eventuell feilfering.

Det er gjennomfert regresjonsanalyser for
arene 2017-2020, hvor det er testet ut en rekke
variabler som kan tenkes & bidra til & forklare
variasjonene i kommunenes utgifter til barnevern.
Utvalget har kommet fram til to alternative
modeller som kan si noe om hvilke faktorer som
pavirker variasjonene i kommunenes utgifter til
barnevern. Begge modellene har kriterier som er
statistisk signifikante over flere ar.

Modell 1 bestdr av kriteriene personer med
lavinntekt, personer med psykiske lidelser, perso-
ner med lav utdanning, samt kontrollvariablene
vertskommune og frie inntekter per innbygger.
Dette er den modellen som samlet gir den beste
forklaringskraften, men forklaringskraften er fort-
satt kun 14 pst. Kriteriene synes hver for seg i
utgangspunktet 4 vaere valide kriterier for & for-
klare hvorfor kommunenes utgifter til barnevern
varierer og fanger opp kjennetegn som er over-
representert hos barn og familier som far hjelp fra
barnevernet.

Modell 2 bestar av kriteriene personer med
lavinntekt, barn med enslig forserger og personer
med psykiske lidelser, samt kontrollvariablene
vertskommune og frie inntekter per innbygger.
Denne modellen gir en ogsa en bedre forklarings-
kraft enn dagens nekkel, med om lag 10,3 pst. Pa
samme mate som for modell 1 er kriteriene i
modell 2 Kkriterier som hver for seg synes a vare
valide for & forklare hvorfor kommunenes utgifter
til barnevern varierer, og fanger opp kjennetegn
som er overrepresentert hos barn og familier som
far hjelp fra barnevernet.

De aktuelle analysemodellene forklarer kun
10-14 pst. av variasjonene i utgiftene til barne-
vern. En mulig grunn til den svake forklarings-



42 NOU 2022: 10

Kapittel 3

kraften kan veere at variasjonene i utgiftene til
barnevern er sammensatte og til dels pavirket av
enkelthendelser, og at det derfor er vanskelig &
finne forklaringsfaktorer i analyser pd kommu-
nenivid. Nar delkostnadsnekkelen er basert pa
analyser med sapass lav forklaringskraft, har
utvalget veert usikre pa hvilken modell de skal
anbefale. En delkostnadsnekkel basert pd modell
1 vil fere til store fordelingsvirkninger mellom
kommuner sammenliknet med dagens modell.
Usikkerheten ved analysegrunnlaget og at det na
gjennomferes en omfattende barnevernsreform,
kan tale for 4 foresldi mindre omfattende
endringer i delkostnadsnekkelen. Utvalget viser
derfor modell 1 og modell 2 som to alternative del-
kostnadsnekler for barnevern. I utvalgets forslag
til samlet kostnadsnekkel og fordelingstabellene
er modell 2 lagt til grunn. Utvalget vil ogsa anbe-
fale at delkostnadsnekkelen for barnevern analy-
seres pa nytt nar barnevernsreformen har blitt
implementert, og virkningene av reformen har
kommet inn i datagrunnlaget.

Sosiale tienester

Delkostnadsnekkelen for sosiale tjenester omtales i
avsnitt 10.6. Kommunenes brutto driftsutgifter til
sosiale tjenester ekskl. avskrivninger utgjorde om
lag 18,2mrd. kroner i 2019. Dagens delkost-
nadsnekkel bestar av fire ulike levekarskriterier,
antall ufere 1849 ar, flyktninger uten integrerings-
tilskudd, aleneboende 30-66 &r, opphopnings-
indeksen? og innbyggere 16-66 ar. Kriteriene i
dagens delkostnadsnekkel for sosiale tjenester
hadde en forklaringskraft pa i underkant av 40 pst.
ved forrige revisjon av inntektssystemet.

Det har blitt vurdert om flere KOSTRA-funk-
sjoner bor regnes inn i utgiftsbegrepet for sosiale
tjenester. Utvalgets vurdering er at funksjon 213
Voksenoppleering ber flyttes fra grunnskole til
sosiale tjenester, mens funksjonene 273 Arbeids-
rettede tiltak i kommunal regi og 283 Bistand til
etablering og opprettholdelse av egen bolig mv.
tas inn i utgiftsutjevningen. Tjenesteomridene
herer tematisk sammen med de evrige funksjo-
nene i sosiale tjenester, og for mange kommuner
er de en viktig del av sosialarbeidet. Regresjons-

4 Opphopningsindeksen ble utviklet av Borgeutvalget, og er

et kriterium sammensatt av antall skilte/separerte, antall
arbeidsledige og antall personer med lav inntekt. I indek-
sen multipliseres Kriteriene med hverandre, og fanger slik
opp at levekarsproblemene virker sammen og forsterker
hverandre nér de inntreffer samtidig. Indeksen skulle der-
for fange opp at en del levekérsutfordringer hoper seg opp i
storbyer og urbane omrader.
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analysene utvalget har utfert viser dessuten at det
i stor grad er de samme Kriteriene som bidrar til &
forklare variasjon i utgifter mellom kommunene
uansett om det analyseres pa gammelt eller nytt
utgiftsbegrep. Det utvidede utgiftsbegrepet for
sosiale tjenester utgjorde om lag 25,3 mrd. kroner
i2019.

Utvalget har i oppdateringen av delkost-
nadsnekkelen sett naermere pa problemstillinger
knyttet til opphopning av levekarsulemper og stor-
byproblematikk, samt rus og psykiatri. I de
senere gjennomgangene av delkostnadsnekkelen
har den mest sentrale problemstillingen vaert
knyttet til storbyer, og eventuelle opphopninger av
sosiale problemer og levekarsutfordringer. Det
har ogsa lenge vert et mél & finne gode data for &
si noe om forekomsten av rus og psykiatri i kom-
munene, da det har blitt antatt at dette er forhold
som bidrar til & ske kommunenes utgifter. Utval-
get har forsekt & fange opp disse forholdene ved a
teste en rekke variabler knyttet til levekéar, helse-
tilstand og sosiogkonomiske forhold.

Analyseresultatene viser at det er en statistisk
signifikant sammenheng mellom pasienter med
diagnoser knyttet til rus eller psykisk helse i spe-
sialisthelsetjenesten (NPR) og kommunenes utgif-
ter til sosiale tjenester. Utvalget vurderer antall
pasienter med diagnoser knyttet til rus eller psy-
kisk helse fra NPR som mer relevant for a fange
opp forhold knyttet til rus og psykisk helse enn
uferekriteriet, som dessuten ikke er statistisk sig-
nifikant over tid. P4 bakgrunn av dette foreslar
utvalget at dette Kkriteriet erstatter uferekriteriet i
delkostnadsnekkelen for sosiale tjenester. I tillegg
har det ene delkriteriet i opphopningsindeksen,
antall skilte/separerte, ikke statistisk signifikant
sammenheng med utgiftene til sosiale tjenester.
Utvalget vurderer derfor at opphopningsindeksen
ber justeres, og framover bestd av kun Kkriteriene
arbeidsledige og personer med lav inntekt. De
ovrige levekarskriteriene i nekkelen har fortsatt
statistisk signifikant effekt pa utgiftene, og ber
etter utvalgets mening beholdes.

Den nye delkostnadsnekkelen vil dermed
besta av antall aleneboende, pasienter med diag-
noser knyttet til rus eller psykisk helse i NPR og
flyktninger uten integreringstilskudd, som
sammen utgjer om lag 80 pst. av nekkelen, samt
opphopningsindeksen og innbyggere 16-66 ar.

Administrasjon og landbruk

I avsnitt 10.7 omtales delkostnadsneklene for
administrasjon og miljg og landbruk. Det er i dag
en delkostnadsnekkel for administrasjon og miljg,
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og en delkostnadsnekkel for landbruk. Utvalget
foreslar at disse to delkostnadsneklene slas
sammen, til en felles delkostnadsnekkel for admi-
nistrasjon. For 8 komme fram til kriteriene og vek-
tingen av denne er det imidlertid utfert separate
analyser pa utgiftene til administrasjon og utgif-
tene til landbruk.

Kommunenes brutto driftsutgifter ekskl.
avskrivninger til landbruksforvaltning utgjorde om
lag 901 mill. kroner i 2019. Dagens delkostnads-
nokkel bestir av landbrukskriteriet, som bestar av
de tre delkriteriene jordbruksbedrifter i kommu-
nen (utgjor omtrent to tredjedeler), landbrukseien-
dommer i kommunen (utgjer i underkant av
30 pst.) og kommunens areal (utgjor rundt 5 pst.).

Utvalget har gjort nye analyser av variasjonene
i kommunenes utgifter til landbruk, og finner at
dagens kriterier i landbrukskriteriet fortsatt er
godt egnet til 4 forklare variasjonene mellom kom-
munene. Utvalget foreslar imidlertid en justering
av vektingen av de ulike kriteriene som inngar i
dagens landbrukskriterium.

Kommunenes utgifter til administrasjon utgjer
om lag 28,5 mrd. kroner i 2019. Dagens delkost-
nadsnekkel for administrasjon og milje bestar av
gradert basiskriterium, som fanger opp at det er
smadriftsulemper innenfor kommunal administra-
sjon, og kriteriet antall innbyggere i alt. Det er i
dag ikke mulig a skille ut utgiftene knyttet til kom-
munenes miljeoppgaver i KOSTRA, og det antas
at utgiftene pa dette omradet i stor grad inngér i
den generelle administrasjonen eller er en inklu-
dert del av arbeidet pa flere sektorer. Siden det
ikke inngéar utgifter eller kriterier direkte spesifi-
sert som miljeoppgaver omtales derfor denne sek-
toren som administrasjon. Utvalgets analyser
viser at dagens delkostnadsnekkel fortsatt for-
Klarer en stor del av variasjonene i utgiftene til
administrasjon, og denne foreslis viderefort.
Gradert basiskriterium fanger opp at det er sma-
driftsulemper knyttet til kommunestorrelse innen-
for administrasjonssektoren, og dette Kriteriet
utgjor om lag 10 pst. av den samlede delkost-
nadsnekkelen for administrasjon.

Utvalget foreslar at landbrukskriteriet inklude-
res i delkostnadsnekkelen for administrasjon, og
at dette kriteriet vektes inn som landbruksutgifte-
nes andel av de totale administrasjonsutgiftene.

Samlet kostnadsngkkel

De ulike delkostnadsneklene presentert i kapittel
10.1 til 10.7 settes sammen til en samlet kost-
nadsnekkel, og utvalgets forslag til samlet kost-
nadsnekkel er vist i kapittel 10.8. De ulike del-
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kostnadsneklene vektes sammen etter sektorens
andel av de totale utgiftene, malt ved netto drifts-
utgifter pa de funksjonene som inngdr i utgiftsutjev-
ningen. Utvalget foreslar & inkludere noen flere
funksjoner i sektoren for sosiale tjenester, dette er
hensyntatt i utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel.

Med utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel far
alderskriteriene storre betydning enn i dag, vekt-
ingen av disse kriteriene eker fra om lag 70,6 pst.
til 72,5 pst. Kriteriene for bosettingsmenster og
kommunestorrelse fir ogsa en noe hoyere vekting
med utvalgets forslag, noe som innebarer en
heyere kompensasjon for smadriftsulemper og
avstandsulemper enn i dagens kostnadsnekkel.
Gradert basiskriterium eoker med 0,17 prosent-
poeng, mens kriteriene sone og nabo begge oker
med 0,4 prosentpoeng. Dkningen i gradert basis-
kriterium tilsvarer en ekning i belopet per kom-
mune pa om lag 2 mill. kroner, sammenlignet med
dagens kostnadsnekkel (2022-tall).

Utvalget foreslar ogsa at noen nye kriterier tas
inn i kostnadsnekkelen. Kriteriet lennstakere i
heltidsstilling foreslds tatt inn i delkostnads-
nekkelen for barnehage, til erstatning for dagens
kontantstettekriterium og Kriteriet innbyggere
med heyere utdanning. Antall aleneboende over
67 ar foreslas i stedet for dagens kriterium ikke-
gifte over 67 ar i delkostnadsnekkelen for pleie og
omsorg. Utvalget anbefaler ogsé at antall pasien-
ter med diagnoser knyttet til rus og psykisk helse
tas inn som et kriterium i kostnadsnekkelen, da
dette fanger opp noe av variasjonene i kommune-
nes utgifter innenfor barnevern og sosiale tjenes-
ter. I tillegg foreslas det at dagens opphopnings-
indeks erstattes av en alternativ indeks, og krite-
riet antall ufere tas ut av delkostnadsnekkelen for
sosiale tjenester.

Kriteriet antall psykisk utviklingshemmede 16
ar og over er det enkeltkriterier med sterst reduk-
sjon i vektingen i utvalgets forslag, og er den end-
ringen som isolert sett gir sterst omfordeling.
Endringen innebarer at kriteriet utleser om lag
0,5 mill. kroner mindre per person i kriteriet med
utvalgets forslag enn i dagens kostnadsnekkel.
Denne endringen ma ses i sammenheng med
toppfinansieringsordningen for ressurskrevende
tienester, jf. omtale av delkostnadsnekkelen for
pleie og omsorg i avsnitt 10.3.

3.8 Regionalpolitiske tilskudd

Utvalgets vurdering av de regionalpolitiske til-
skuddene i inntektssystemet er omtalt i kapittel
11.



44 NOU 2022: 10

Kapittel 3

I dag er det fem tilskudd i inntektssystemet
som er begrunnet ut fra ulike distrikts- og regio-
nalpolitiske maélsetninger. Det er 270 kommuner
som mottar ett eller flere regionalpolitiske til-
skudd i 2022, og til sammen utgjer disse tilskud-
dene om lag 4 mrd. kroner. Selv om de regional-
politiske tilskuddene samlet utgjer en relativt liten
del av det totale rammetilskuddet, kan slike til-
skudd utgjere en betydelig del av rammetilskud-
det for enkelte kommuner.

Ogsé ovrige deler av regional- og distrikts-
politikken har betydning for kommunenes
rammebetingelser. Sarlig gjelder dette ordnin-
gen med differensiert arbeidsgiveravgift, som
gjor at kommuner i enkelte deler av landet har en
lavere sats pé arbeidsgiveravgiften enn andre
kommuner. Kommunesektoren er sveert viktig
innenfor den brede regional- og distriktspoli-
tikken. Kommunene har ansvaret for sentrale vel-
ferdstjenester, herunder i den norske velferds-
staten, og har ansvaret for at alle innbyggere har
tilgang til skole, barnehage og helse- og omsorgs-
tjenester. Utjevning av kostnads- og inntekts-
forskjeller mellom kommunene gjennom inn-
tektssystemet, er viktig for & sette alle kommuner
i stand til 4 tilby likeverdige tjenester til sine inn-
byggere, uavhengig av hvor i landet de ligger.

Distriktsindeksen er et mal pa graden av dis-
triktsutfordringer i kommunene, og benyttes i dag
blant annet i vurderingen av virkeomradet for dis-
triktsrettet investeringsstotte og ordningen med
differensiert arbeidsgiveravgift. Siden 2009 har
indeksen ogsa veert brukt i distriktstilskuddene i
inntektssystemet. Distriktsindeksen ble revidert i
2020, men i pavente av Inntektssystemutvalgets
utredning er den reviderte indeksen forelopig
ikke tatt i bruk i inntektssystemet.

Etter utvalgets vurdering fanger bade den
gamle og den nye distriktsindeksen opp relevante
distriktsutfordringer, blant annet knyttet til svak
befolkningsutvikling, svak samfunnsutvikling og
sentralitet og beliggenhet. Utvalget mener den
nye distriktsindeksen i stor grad fanger opp
typiske distriktsutfordringer, og at denne derfor
er egnet til 4 benyttes i fordelingen av distrikts-
tilskudd i inntektssystemet.

Utvalget er i sitt mandat bedt om a vurdere
behovet for regionalpolitiske tilskudd i inntekts-
systemet, og hvilke maél slike tilskudd eventuelt
skal ivareta. Utvalget mener inntektssystemets
hovedoppgave er & gi kommunene et godt grunn-
lag for a levere likeverdige tjenester til sine inn-
byggere. Utjevningen av kommunenes okono-
miske forutsetninger gjennom inntekts- og utgifts-
utjevningen er det viktigste distriktspolitiske
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virkemiddelet i inntektssystemet, og eventuelle
regionalpolitisk begrunnede tilskudd kommer i
tillegg til disse utjevningsordningene.

I dag mottar om lag 75 pst. av kommunene ett
eller flere regionalpolitiske tilskudd. Néar en sa
stor del av kommunene mottar seerskilte tilskudd
blir det vanskeligere a se prioriteringene bak, og
hva som er maélene for, de ulike tilskuddene.

Prinsipielt mener utvalget at omfanget av
regionalpolitiske tilskudd i inntektssystemet ber
begrenses, og at mest mulig av midlene fordeles
gjennom ordinare kriterier til alle kommuner. Et
seerskilt tilskudd til distriktskommuner kan like-
vel begrunnes med at det i enkelte omrader og
typer kommuner kan veere nedvendig 4 supplere
inntekts- og utgiftsutjevningen for a legge til rette
for likeverdige tjenester til innbyggerne. Et slikt
distriktstilskudd ber etter utvalgets vurdering
fange opp:

—  kommuner med distriktsutfordringer
— kommuner med befolkningsnedgang
— smé kommuner

Distriktstilskudd Ser-Norge og distriktstilskudd
Nord-Norge

I dag er det en inntektsgrense for 4 motta
distriktstilskudd Ser-Norge og for & motta
smakommunetillegget i distriktstilskudd Nord-
Norge. Inntektsgrensen er knyttet til de skatte-
inntektene som inngar i inntektsutjevningen, dvs.
skatt pd inntekt og formue samt naturressurs-
skatt, og er satt til 120 pst. av gjennomsnittlig
skatteinntekt per innbygger pa landsbasis de siste
tre arene. En del kommuner har imidlertid ogsa
betydelige inntekter fra konsesjonskraft, hav-
bruksfond og eiendomsskatt pa kraftanlegg. Med
dagens skattegrense vil disse kommunene kunne
motta distriktstilskudd ogsd dersom ekstrainn-
tektene er sveert heye. 1 lys av dette mener
utvalget at ogsa disse andre inntektene ber hen-
syntas nar inntektsgrensen for & motta distrikts-
tilskudd i inntektssystemet fastsettes.

Utvalget foreslar at inntektsgrensen for a
motta distriktstilskudd Ser-Norge og sma-
kommunetillegget innenfor distriktstilskudd
Nord-Norge settes til 140 pst. av gjennomsnitt-
lige skatteinntekter, inkludert skatt pa inntekt og
formue, naturressursskatt, konsesjonskraft-
avgift, konsesjonskraftinntekter, inntekter fra
havbruksfond og eiendomsskatt fra kraft- og
petroleumsanlegg. For & unngéd store sving-
ninger fra ar til ar ber inntektene beregnes som
et gjennomsnitt over de tre siste pr med til-
gjengelig informasjon.
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Etter utvalgets vurdering fanger distrikts-
indeksen i stor grad opp kommuner med distrikts-
utfordringer. Utvalget legger derfor til grunn at
denne indeksen ogsa framover ber benyttes i
utmalingen av  distriktstilskudd i inntekts-
systemet. Som nevnt tidligere ber en etter utval-
gets syn gé over til 4 bruke den nye distrikts-
indeksen, som ogsa kan oppdateres jevnlig. Den
nye distriktsindeksen er ikke direkte sammenlign-
bar med den gamle, og det er derfor behov for &
gjore endringer i grenseverdiene for nar en kom-
mune kan motta distriktstilskudd og i differensier-
ingen av satsene innenfor tilskuddet. Dagens sats-
struktur i tilskuddet er ogsa svert detaljert, og
utvalget mener denne bor forenkles noe slik at det
blir feerre ulike kategorier og satser.

Utvalget mener ogsa at dagens smakommune-
tillegg til kommuner med feerre enn 3 200 inn-
byggere bor videreferes, men at satsen reduseres
med 1 mill. kroner per kommune. Dette mé ses i
sammenheng med utvalgets forslag til ny kost-
nadsnekkel, som gir en ekt verdi pa basiskriteriet
som o0gsé er et fast belep per kommune.

Utvalget mener det fortsatt er behov for en
ekstra innsats overfor kommuner i de nordligste
fylkene. Disse star i sterre grad enn kommuner i
resten av landet overfor felles utfordringer knyttet
til avstander og folketall. Kommunene i Finnmark
star i en serstilling ved & vaere store i utstrekning,
og ha store avstander til omkringliggende kom-
muner. De har ogsd hatt en svak befolknings-
utvikling over lengre tid. Utvalget anbefaler derfor
i hovedsak & viderefore dagens distriktstilskudd
Nord-Norge, men med noen endringer.

Fra og med 2009 er det 11 kommuner i Tronde-
lag som er inkludert i omradet for distriktstilskudd
Nord-Norge, og som har fatt tilskudd etter samme
sats som kommunene i Nordland. Etter utvalgets
vurdering skiller ikke utfordringene for disse kom-
munene seg fra utfordringene for evrige distrikts-
kommuner i Trondelag eller resten av Ser-Norge.
Utvalget mener derfor disse kommunene ikke
lenger ber fa tilskudd gjennom distriktstilskudd
Nord-Norge, men at kommunene pad samme maéte
som gvrige kommuner i Trendelag kan fa distrikts-
tilskudd Ser-Norge hvis kommunene oppfyller
kravene til dette tilskuddet.

I Nordland er det tre sykommuner med sveert
store avstander til andre kommuner; Veergy, Rost
og Traena. Disse kommunene skiller seg ut ved at
det er sma sykommuner, med sveert store avstan-
der til andre kommuner. Utvalget ser at disse
kommunene har noen spesielle utfordringer knyt-
tet til beliggenhet og sterrelse. For & ivareta disse
tre kommunene og deres sarskilte utfordringer
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anbefaler utvalget at disse tre kommunene bor fa
smikommunettillegg etter en forheyet sats, pa
samme mate som kommunene i tiltakssonen i
Nord-Troms og Finnmark.

Storbytilskuddet

Storbytilskuddet gér i dag til de sterste byene;
Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger, Kristian-
sand og Drammen. Tilskuddet fordeles med et
likt belep per innbygger til disse kommunene. I
2022 er satsen per innbygger 393 kroner, og stor-
bytilskuddet er pa om lag 609 mill. kroner. Til-
skuddet ble ved innferingen begrunnet med de
saerskilte utfordringene storbyene har knyttet til
urbanitet, og den sentrale rollen de har for sam-
funnsutviklingen i sin region. Det ble seerlig pekt
pa sosiale forhold og levekar, rus og psykiatri, og
tilrettelegging av infrastruktur og arealbruk.

Etter utvalgets vurdering kan det vaere grunn til
4 tro at kommuner som er sentre i sin landsdel har
ekstrakostnader knyttet til landsdelssenterfunk-
sjonen, som ikke kompenseres gjennom inntekts-
systemet. Rollen som motor, samfunnsutvikler og
tjenesteleverander for omkringliggende kommu-
ner er spesielt kjennetegnende for landsdels-
sentrene, og dette kan tale for et saerskilt tilskudd
til disse kommunene. I Ser-Norge kan Oslo,
Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristiansand
etter utvalgets syn anses som landsdelssentre, og
kvalifisere for et saerskilt landsdelssentertilskudd. I
de nordligste landsdelene fanges sentrene opp ved
at de mottar distriktstilskudd Nord-Norge.

I gjennomgangen av utgiftsutjevningen er det
gjort noen endringer som gjer at denne i storre
grad tar heyde for storbyutfordringer. Disse
endringene gjor at inntektssystemet i sterre grad
tar heyde for kommunenes utgifter knyttet til opp-
hopning av levekarsutfordringer. Dette taler for at
storrelsen pa tilskuddet kan reduseres.

Utvalget anbefaler at dagens storbytilskudd
gjores om til et tilskudd til kommuner som er
sentre i sine respektive landsdeler, og viderefares
som et tilskudd per innbygger til kommunene
Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger og Kristian-
sand. Satsen i tilskuddet foreslas halvert i forhold
til dagens tilskudd. Dette ma ses i sammenheng
med at utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel i
storre grad tar hensyn til forhold som dagens
storbytilskudd skal fange opp.

Regionsentertilskuddet

Regionsentertilskuddet gar til kommuner som har
slatt seg sammen, og som etter sammenslaingen
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fikk «over om lag 8 000 innbyggere». Kommuner
som mottar storbytilskudd, kan ikke samtidig
motta regionsentertilskudd. Tilskuddet fordeles
delvis etter en sats per innbygger og delvis etter
en sats per kommune. I 2022 er satsen per
sammenslaing 3,344 mill. kroner og satsen per
innbygger er 70 kroner. I overkant av 203 mill.
kroner bevilges i regionsentertilskudd i 2022.

Etter utvalgets syn er regionsentertilskuddet
et tilskudd med en svak begrunnelse, og inn-
foringen ma ses i sammenheng med kommune-
reformen. Tilskuddet er i liten grad knyttet opp til
kommuner som faktisk er regionsenterkommu-
ner. Tilskuddet er rettet mot «mellomstore kom-
muner som slir seg sammen og dermed utgjer et
sterkere tyngdepunkt i sin region». Det ble imid-
lertid ikke foretatt noen vurderinger av om den
sammenslatte kommunen vil utgjere et sterkere
tyngdepunkt i sin region. Etter utvalgets vurde-
ring er det ikke slik at alle kommuner som mottar
dette tilskuddet i dag er reelle regionsentre som
utgjer tyngdepunkter i sin region. Videre vil utval-
get papeke at tilskuddet kun gar til kommuner
som slar seg sammen, og derfor ikke fanger opp
tilsvarende kommuner som allerede i dag er et
tyngdepunkt og senter i sin region.

Utvalget anbefaler at regionsentertilskuddet
avvikles.

Veksttilskuddet

Veksttilskuddet gar til kommuner som i en
periode har en sarlig sterk befolkningsvekst. Til-
skuddet er begrunnet med at kommuner med hey
befolkningsvekst pa kort og mellomlang sikt kan
ha problemer med 4 tilpasse tjenestetilbudet til en
raskt voksende befolkning, og at det kan vere
vanskelig 4 finansiere de nedvendige investerin-
gene uten at det virker inn pé det ovrige tjeneste-
tilbudet. Veksttilskuddet gar til kommuner som de
siste tre arene har hatt en gjennomsnittlig, arlig
befolkningsvekst pa 1,4 pst. eller mer, og som har
hatt skatteinntekter per innbygger under 140 pst.
av landsgjennomsnittet de siste tre arene. Til-
skuddet gis med et fast belep per nye innbygger
ut over vekstgrensen. Satsen for 2022 er pa
62 252 kroner, og totalt bevilges 145,8 mill. kroner
i veksttilskudd i 2022.

Det er ikke godt dokumentert at kommuner
med sarlig hey befolkningsvekst har problemer
med & tilpasse tjenestetilbudet til en raskt vok-
sende befolkning. En rapport fra SSB® viser tvert

5 Langergen, A. og Renningen, D. (2002). Kapitalkostnader i
kommunene. SSB-rapport 2002/34. Statistisk sentralbyra.
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imot at vekstkommunene kan ha lavere kostnader
enn andre kommuner, fordi vekstkommunene har
flere innbyggere, og stadig fir enda flere & dele
investeringskostnadene pa. Etter utvalgets vurde-
ring er det ikke grunnlag for & si at vekst vanske-
liggjor kommunenes evne til 4 levere tjenester.
Det er ogsa flere positive aspekter ved a vaere en
kommune i vekst. Vekstkommuner far fort-
lopende tilfert mer penger som folge av befolk-
ningsveksten, siden flere innbyggere gir bade okt
innbyggertilskudd og okte skatteinntekter.

Samlet vurderer utvalget at det ikke er behov
for et ekstra tilskudd til vekstkommuner, og anbe-
faler at veksttilskuddet avvikles som tilskudd i
inntektssystemet.

3.9 Skjonnstilskudd

Skjennstilskuddet skal kompensere kommunene
for lokale forhold som ikke fanges opp av de ordi-
naere Kkriteriene i inntektssystemet eller andre
faste tilskuddsordninger. I tillegg kan skjonns-
tilskuddet benyttes til ulike prosjekter, og bidra til
fornying og utvikling i kommunene.

Fordelingen av hoveddelen av skjennstilskud-
det, basisrammen, er av Kommunal- og distrikts-
departementet delegert til statsforvalteren, som
fordeler midlene videre til kommunene i sitt fylke
etter retningslinjer gitt av departementet. I tillegg
til skjennsmidlene som fordeles av statsfor-
valteren, holder departementet tilbake deler av
skjennstilskuddet, som en reservepott, til uforut-
sette hendelser i lopet av aret.

Skjennstilskuddet til kommunene er i 2022 pa
990 mill. kroner, og av dette utgjer basisrammen
850 mill. kroner. Sterrelsen pa basisrammen har
veert gradvis redusert de senere arene. Dette har
blitt begrunnet med at rammetilskuddet til kommu-
nene i sterst mulig grad ber fordeles etter faste
kriterier, og ikke etter skjpnnsmessige vurderinger.

Det varierer mellom fylkene hvor store
rammene er malt i kroner per innbygger, og det er
derfor stor variasjon mellom kommunene i hvor
mye de mottar i skjennstilskudd. Statsforvalteren
i Troms og Finnmark har den sterste skjonns-
rammen per innbygger, mens Oslo og Viken far
den minste skjonnsrammen per innbygger. Det
har over flere tidr veert stor variasjon i de fylkes-
vise rammene. Kommunene i de nordligste
fylkene har over tid fatt mest, mens Oslo har fatt
minst.

Kommunal- og distriktsdepartementet holder
tilbake og fordeler en mindre del av det samlede
skjennstilskuddet for 4 kunne kompensere kom-
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munesektoren for kostnader ved uforutsette, kri-
tiske hendelser som kompensasjon for skader pa
kommunal infrastruktur, naturskader eller hand-
tering av andre akutte krisesituasjoner. I tillegg
settes det arlig av noen midler til utviklings- og
fornyingsprosjekter som skal komme kommune-
sektoren til gode.

Etter utvalgets syn ber rammetilskuddet til
kommunene i sterst mulig grad fordeles etter
faste Kkriterier, og ikke etter skjennsmessige
vurderinger. A fordele midlene etter faste kriterier
gir kommunene okt forutsigharhet og bedre
mulighet til 4 planlegge inntektene sine framover.
I tillegg skaper dagens praksis der kommunene
seker statsforvalteren om skjonnstilskudd etter
utvalgets vurdering unedvendig mye byrakrati
rundt tildelingen, og det kan veere vanskelig for
kommunene 4 forsta kriteriene for tildelingen.

Det kan imidlertid dukke opp lokale forhold
som kommunene selv ikke kan pavirke, som med-
forer okte utgifter — eksempelvis naturkatastrofer
som ras, skogbrann eller flom. I tillegg kan det
oppsta ekstraordinaere hendelser i lopet av et ar
som det er vanskelig & kompensere kommunene
for gjennom faste kriterier, eksempelvis korona-
pandemien og kostnadene den har medfert. Etter
utvalgets vurdering ber inntektssystemet derfor
fortsatt inneholde et skjonnstilskudd, som i
hovedsak gis med bakgrunn i slike sarskilte for-
hold og der rammene kan endres ved behov.
Utvalget mener derfor det ber foretas en videre
reduksjon i basisrammen til skjennstilskuddet
framover. Utvalget foreslar at basisrammen
halveres sammenlignet med dagens niva.

Utvalget mener det er viktig at en betydelig del
av fordelingen av skjennsmidlene fortsatt skjer fra
statsforvalterne. Statsforvalterne har unik lokal-
kunnskap, og bedre forutsetninger enn departe-
mentet for 4 vite hvilke kommuner i sitt fylke som
har behov for skjennsmidler. Utvalget anser forde-
lingen av basisrammen som delvis historisk betin-
get, ved at noen fylker over tid har hatt en heyere
skjgnnsramme per innbygger enn andre. Utvalget
mener at basisrammen i sterre grad ber fordeles
av departementet etter Kriteriene per innbygger
og per kommune i det aktuelle fylket, da det ikke
er grunn til 4 tro at forholdene skjonnstilskuddet
skal ivareta varierer systematisk per innbygger
mellom fylkene over tid. Det er fortsatt behov for
skjennsmidler som kommunene kan seke pa til
ulike prosjekter, og utvalget mener prosjekt-
midlene i sterst mulig grad ber ga til prosjekter
som er relevante for mer enn én kommune. Dette
er prosjekter det ellers vil vaere vanskelig for
enkeltkommuner & finne eller sette av midler til.
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Utvalget vurderer samtidig at statsforvalterne
i sterre grad enn i dag ber holde tilbake midler for
fordeling i lepet av aret slik at de kan kompensere
for uforutsette hendelser, og at det ber veere mer
enhetlig praksis blant statsforvalterne. Utvalget
mener at departementet fortsatt méa ha ansvar for
4 kompensere kommunesektoren som helhet ved
uforutsette hendelser, for eksempel som under
koronapandemien, med bistand fra statsfor-
valterne.

3.10 Overgangsordning
i inntektssystemet

Utvalget er i mandatet bedt om & vurdere om det
er behov for en type ordning som ivaretar hensy-
net til stabilitet, og hvordan denne ber utformes. I
kapittel 13 omtales dagens inntektsgarantiordning
og hvordan denne fungerer, samt utvalgets vurde-
ring og anbefaling knyttet til en overgangsordning
i inntektssystemet.

Dagens overgangsordning, inntektsgaranti-
ordningen, skal skjerme kommunene mot en for
bra nedgang i rammetilskuddet fra ett ar til det
neste. Ordningen sikrer at ingen kommuner har en
beregnet vekst i rammetilskuddet fra ett ar til det
neste som, regnet per innbygger, er mer enn
400 kroner lavere enn beregnet vekst landsbasis.
Ordningen finansieres gjennom et likt trekk per
innbygger for alle kommuner.

Gjennom inntektsgarantiordningen kan kom-
munene fi kompensasjon for endringer i ramme-
tilskuddet som skyldes:

— systemendringer (for eksempel endringer som
folge av revisjoner av inntektssystemet)

— innlemming av eremerkede tilskudd

— befolkningsnedgang

— endring i befolkningssammensetning eller
ovrige Kriteriedata

— endringer i regionalpolitiske tilskudd

Noen forhold holdes i dag utenom beregnings-

grunnlaget, og endringer i disse blir ikke kompen-

sert gjennom inntektsgarantiordningen. Dette er:

— skatteinngang og/eller inntektsutjevning

— skjennstilskudd

— veksttilskudd eller regionsentertilskudd

— saker med seerskilt fordeling

— nedgang i rammetilskuddet som folge av kom-
munesammensliing (dette fanges opp i inn-
delingstilskuddet)

Inntektsgarantiordningen er utformet slik at den
skal gi en helhetlig skjerming mot endringer i
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rammetilskuddet, det vil si at ordningen tar
utgangspunkt i det samlede rammetilskuddet og
summen av alle endringer som er inkludert i
ordningen. I 2022 var det 104 kommuner som
mottok et tillegg gjennom inntektsgaranti-
ordningen, med en samlet utbetaling pa 95 mill.
kroner. Tillegget til disse kommunene ble finan-
siert med et trekk for alle kommuner pa om lag
48 kroner per innbygger.

Utviklingen i inntektsgarantiordningen viser at
omfanget av ordningen har vert relativt stabilt
over tid, og at antallet kommuner i ordningen har
veert hoyest i ar der det er gjort sterre endringer i
inntektssystemet. Ordningen fanger opp kommu-
ner med befolkningsnedgang, og serger ogsa for
at en kommune som for eksempel mister sma-
kommunetillegget ikke moter den fulle effekten
av dette det forste aret.

Utvalget mener det fortsatt ber veere en over-
gangsordning i inntektssystemet, slik at kommu-
nene skjermes mot sterre endringer i rammetil-
skuddet fra ett ar til det neste. En slik ordning
bidrar til ekt stabilitet i inntektene til kommunene,
slik at de fér steorre forutsigbarhet i inntektene og
dermed ogsa i finansieringen av tjenestetilbudet.

Utvalget mener at dagens ordning fungerer
godt, og anbefaler at denne viderefores. Ordnin-
gen fanger opp en rekke forhold som péavirker
kommunenes inntekter, bade systemendringer og
endringer som skyldes endringer i enkeltkriterier
eller regionalpolitiske tilskudd. Ordningen fanger
ogsd opp kommuner med nedgang i innbygger-
tallet, slik at endringene i inntekter som folge av
befolkningsnedgang vil fases gradvis inn. En
annen styrke ved inntektsgarantiordningen er at
den omfatter store deler av rammetilskuddet og
ser alle endringer i sammenheng. Det innebaerer
at ogsd en kommune som stilles overfor flere
mindre endringer i rammetilskuddet i negativ ret-
ning vil fi kompensasjon gjennom inntektsgaranti-
ordningen, dersom den samlede virkningen er
stor nok. Ordningen er ogsd innrettet slik at
mindre endringer vil kunne fases inn raskt, mens
sterre endringer vil fases inn over flere ar.

Utvalget har ogsa vurdert grenseverdien i
ordningen, det vil si hvor mye veksten i den
enkelte kommune kan avvike fra landsgjennom-
snittet for at kommunen skal f4 et tillegg gjennom
inntektsgarantiordningen. Utvalget mener at
dagens grenseverdi fungerer godt. Den fanger
opp kommuner med relativt stor nedgang i
rammetilskuddet, samtidig som finansieringen av
ordningen ikke er for hoy. Utvalget anbefaler der-
for at grenseverdien videreferes pa 400 kroner
per innbygger. Grenseverdien ber prisjusteres
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arlig slik at ikke verdien gradvis reduseres over

tid.

3.11 Andre problemstillinger

I kapittel 14 omtales tre ulike problemstillinger;
innbyggere som ikke er folkeregistrert i kommu-
nen, saker med serskilt fordeling og toppfinan-
sieringsordningen for ressurskrevende tjenester.

Innbyggere som ikke er folkeregistrert i kommunen

Det er i dag et grunnleggende prinsipp i inntekts-
systemet at fordelingen av inntekter mellom kom-
munene bygger pa folkeregistrert innbyggertall i
kommunen, og de frie inntektene tilfaller i hoved-
sak den kommunen der innbyggeren er folke-
registrert.

For de aller fleste kommunale tjenestene er
det sammenfall mellom hvor innbyggeren er
folkeregistrert, og der innbyggeren fir tjenester.
P4 noen omrader er det imidlertid slik at en kom-
mune ogsa tilbyr, og har ansvar for, kommunale
tjenester til personer som ikke er folkeregistrert i
kommunen. Dette gjelder for eksempel inn-
byggere som har fritidsbolig i en annen kommune
enn hjemkommunen, studenter som bor og stu-
derer et annet sted enn der de er folkeregistrert,
pendlere og personer fra omegnskommuner som
benytter tjenester i en regionsenterkommune.

Noen av de tjenestene kommunene har ansvar
for er ikke avgrenset til kommunens egne inn-
byggere. Et viktig punkt er at kommunene har
ansvaret for beredskapen innenfor sitt geo-
grafiske omrade, og dette ansvaret gjelder alle
som til enhver tid oppholder seg i kommunen. I
folge helse- og omsorgstjenesteloven skal kom-
munene serge for at personer som oppholder seg
i kommunen tilbys nedvendige helse- og omsorgs-
tjienester. Kommunens ansvar for beredskap, her-
under legevakt, innebeerer at kommunene ma ha
kapasitet til & handtere betydelige svingninger i
ettersperselen etter tjenester. Legevakt og evrig
beredskap ma dimensjoneres for & kunne ta
heyde for antallet personer som faktisk oppholder
seg i kommunen til enhver tid. Andre tjenester i
kommunen som ogsa retter seg mot gjesteinn-
byggere er for eksempel planlegging og tilrette-
legging for bruk av areal i kommunen, behandling
av plan- og byggesaker, infrastruktur, kultur- og
idrettstilbud og ulike tekniske tjenester.

Rammetilskuddet til kommunene beregnes ut
fra antall personer som er folkeregistrert i kom-
munen, og ogsa skatteinntektene tilfaller i hoved-
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sak kommunen der skatteyteren er folkeregi-
strert. Et unntak er formuesskatt og eiendoms-
skatt pa fritidsboliger, som tilfaller den kommu-
nen der fritidsboligen ligger. Utover normale
egenandeler ma derfor utgifter knyttet til gjeste-
innbyggere i kommunen dekkes innenfor ordinaer
virksomhet.

Utvalget mener at prinsippet om at inntektene
gér til den kommunen der innbyggeren er folkere-
gistrert, og som er den kommunen som i det store
og hele har ansvaret for tjenestetilbudet til innbyg-
geren, er et viktig prinsipp, som ber viderefores.
Nér finansieringen er knyttet til bostedskommu-
nen tydeliggjor dette kommunens helhetlige
ansvar for tjenestetilbudet til innbyggeren, og det
vil veere samsvar mellom finansieringen og hvilke
innbyggere som har stemmerett i den enkelte
kommune. Hvis inntektene i storre grad skal felge
brukeren til den kommunen vedkommende opp-
holder seg vil det kunne gi uklare ansvarsforhold
innenfor dagens kommunesystem. Utvalget
mener problemstillingene rundt gjesteinnbyggere
som mottar tjenester i en annen kommune enn
den kommunen som mottar inntekten, ma loses
innenfor rammene av dagens kommunesystem,
ikke gjennom & endre hovedprinsippet for finansi-
eringen av kommunesektoren.

Utvalget legger ogsa vekt pa prinsippet om at
utgiftsutjevningen i inntektssystemet bare skal
kompensere kommunene for kostnadsforskjeller
de ikke selv kan pavirke. Kommunene legger i
stor grad selv til rette for & ta imot gjesteinn-
byggere for eksempel er det opp til den enkelte
kommune a avgjore om det skal legges til rette for
utbygging av hytteomrdder i kommunen eller
ikke. Etter utvalgets vurdering er det ikke rimelig
4 legge til grunn at et hoyt antall fritidsboliger, og
dermed ogsd okt ettersporsel etter kommunale
tjenester fra fritidsinnbyggere, er en ufrivillig
kostnadsulempe som kommunen skal kompense-
res for gjennom inntektssystemet.

Kommunene har ansvaret for 4 serge for
helse- og omsorgstjenester til alle som oppholder
seg i kommunen, jf. oppholdsprinsippet i helse- og
omsorgstjenesteloven. Dette omfatter blant annet
tjienester som akuttberedskap, hjemmesykepleie
og andre omsorgstjenester. Kostnadene til slike
tjenester har trolig et begrenset omfang i dag,
men omfanget vil kunne stige framover, for
eksempel dersom hytteinnbyggere i skende grad
oppholder seg pa hyttene.

Etter utvalgets vurdering er dette en utford-
ring som ber loses utenfor inntektssystemet, da
det vil kreve et helt annet system for at pengene
folger brukerne enn det som ligger til grunn i
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dagens finansieringssystem. Utvalget anbefaler at
man i en slik situasjon ser pd mulighetene for a
lage en oppgjersordning mellom kommunene.
Det ma vurderes narmere hvordan dette kan
gjores uten at ansvarsforholdene blir uklare eller
at ordningen blir for administrativt krevende.

Saker med seerskilt fordeling

I avsnitt 14.2 omtales saker med seerskilt for-
deling. Innenfor innbyggertilskuddet finnes det
midler som ikke blir fordelt etter de ordineere
kriteriene i inntektssystemet, men blir gitt en
seerskilt fordeling.6 Dette gjelder blant annet opp-
gaver som kun et fitall kommuner har, saker det
er vanskelig a finne en god fordeling pa innenfor
de ordinaere kriteriene i inntektssystemet og inn-
delingstilskuddet til kommuner som har slitt seg
sammen. Seerskilt fordeling ses i dag pd som en
midlertidig losning, slik at saker kun ber gis en
seerskilt fordeling i en begrenset periode for de
inkluderes i utgiftsutjevningen og fordeles etter
de ordinaere Kkriteriene. I 2022 fordeles om lag
4,3 mrd. kroner pa denne maten, til ni ulike saker.

Utvalget vil understreke at mest mulig av
rammetilskuddet bor fordeles etter faste kriterier,
og dette hensynet tilsier at bruken av saerskilt for-
deling ber begrenses. Samtidig ser utvalget at det
i noen saker vil kunne veere fornuftig og nedven-
dig 4 benytte en sarskilt fordeling. Etter utvalgets
vurdering kan dette for eksempel gjelde i over-
gangsperioder, for eksempel i péavente av
endringer i kostnadsnekkelen, og i saker som kun
gjelder et fatall kommuner eller i en begrenset
periode.

Veilederen for statlig styring av kommune-
sektoren inneholder kriterier for & vurdere hvilke
saker som ber gis seerskilt fordeling. Disse krite-
riene er etter utvalgets vurdering fornuftige.
Saker som ikke har denne typen begrunnelse bor
etter utvalgets vurdering heller fordeles etter de
ordinaere Kriteriene i utgiftsutjevningen, eventuelt
bevilges som et eremerket tilskudd.

Utvalget vil understreke at det er uheldig der-
som serskilt fordeling brukes som et verktoy for
4 framheve enkeltsatsinger, da kommunene kan
oppleve fordelingen som en form for eremerking.
Dette strider mot hovedprinsippet om at rammetil-
skuddet til kommunene skal vere frie inntekter.

6 Saker med seerskilt fordeling vises i tabell C-k i Gront hefte
(Beregningsteknisk dokumentasjon til Prop. 1 S fra Kom-
munal- og distriktsdepartementet), og kalles ogsé tabell C-
saker.
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Toppfinansieringsordningen for ressurskrevende
tienester

Toppfinansieringsordningen for ressurskrevende
tjenester er et gremerket tilskudd og er ikke en
del av inntektssystemet. Formélet med ordningen
er 4 legge til rette for at kommunene kan gi et
godt tjenestetilbud til mottakere som har krav pa
omfattende helse- og omsorgstjenester. Ordnin-
gen har imidlertid flere bereringspunkter med
inntektssystemet, og dekker tjenester som ogsa
finansieres av de frie inntektene og inngar i
utgiftsutjevningen. Utvalget har derfor funnet det
riktig 4 vurderte enkelte elementer i ordningen,
og se disse i sammenheng med utformingen av
inntektssystemet.

Det har veert egne bevilgninger til kommu-
nene for seerlig ressurskrevende tjenester siden
2000. Ordningen var en del av skjennstilskuddet i
inntektssystemet fram til 2004, da den ble endret
til et eremerket tilskudd. Siden 2008 har det ore-
merkede tilskuddet til den enkelte kommune
utgjort en fast andel av kommunens egne utgifter
utover et innslagspunkt, beregnet for den enkelte
tjenestemottakeren i ordningen. Kommunens
«egenandel» (dvs. utgifter som ikke dekkes gjen-
nom det eremerkede tilskuddet) bestir av (1)
utgifter opp til innslagspunktet per mottaker og
(2) 20 pst. av utgiftene over et innslagspunkt per
mottaker. Flere mottakere i kommunen vil gi
hoeyere «egenandeler», som kommunen ma dekke
med sine frie inntekter. I 2021 ble det i tillegg inn-
fort en ordning der sma kommuner som har hoye
egenandeler i toppfinansieringsordningen malt
per innbygger far kompensasjon for dette gjen-
nom skjennstilskuddet.

Toppfinansieringsordningen har som nevnt
flere bereringspunkter mot inntektssystemet. En
stor del av tjenestemottakerne i toppfinansierings-
ordningen er personer med psykisk utviklings-
hemming, som ogsa er et Kkriterium i delkost-
nadsnekkelen for pleie og omsorg. Kriteriet
utleser et relativt heyt belep gjennom utgifts-
utjevningen i inntektssystemet, og dette belopet
trekkes fra i beregningen av kommunens tilskudd
gjennom toppfinansieringsordningen. I dag er det
en ovre aldersgrense i toppfinansieringsord-
ningen pa 67 ar. Dette betyr at tjenestetilbudet til
personer som fram til fylte 67 ar delvis ble finan-
siert gjennom det eremerkede tilskuddet, i sin
helhet mé finansieres innenfor de frie inntektene
nar personen fyller 67 ar. Personen blir dermed en
ordinzer innbygger i inntektssystemet, pd samme
mate som andre personer over 67 ar som métte
motta et tilbud fra kommunen.

Inntektssystemet for kommunene

Toppfinansieringsordningen er i dag indi-
vidrettet, og det beregnes en egenandel for kom-
munen per mottaker i ordningen. To kommuner
som har det samme antallet mottakere og like
heye utgifter, vil dermed ha den samme egenan-
delen til ordningen, uavhengig av kommune-
storrelse. Egenandelen maélt per innbygger, vil
dermed kunne variere betydelig mellom kommu-
nene. Dette kan veere en gkonomisk utfordring for
kommuner som i en periode har mange mot-
takere i ordningen relativt til folketallet, ved at
kommunens egenandel, blir hoy malt per inn-
bygger.

Utvalget mener at det ber vurderes en endring
i utformingen av toppfinansieringsordningen, slik
at ordningen i sterre grad ser pd kommunen som
helhet og ikke kun den enkelte mottaker i ord-
ningen. For to kommuner av ulik sterrelse vil en
lik egenandel per mottaker, som i dagens topp-
finansieringsordning, kunne gi store forskjeller i
utgifter malt per innbygger. Dette ber etter
utvalgets vurdering hensyntas i toppfinansierings-
ordningen slik at denne i sterre grad ser pa
kommunens totale utgifter til mottakerne som er
omfattet av ordningen, pd samme maéte som kom-
munen ses pa som en helhet i inntektssystemet.
Utvalget anbefaler at det vurderes en alternativ
modell for toppfinansieringsordningen, der prin-
sippene i ordningen gjores mer like prinsippene i
inntektssystemet. Det kan bidra til 4 endre opp-
merksomheten i ordningen bort fra & se pa ekono-
mien i tilbudet til den enkelte mottaker, til i storre
grad 4 se pé helheten i kommunens kostnader og
hvordan kommunen innretter tilbudet. Dette vil
ogsé kunne redusere behovet for en seerskilt kom-
pensasjon til sma kommuner utenfor ordningen.

Toppfinansieringsordningen er en stor ere-
merket ordning pd om lag 11 mrd. kroner. Den
har veert voksende og finansierer tjenester som
ogsé finansieres gjennom kommunenes frie inn-
tekter. Samtidig er rammefinansiering hovedprin-
sippet for finansieringen av kommunesektoren,
slik det ogsa er lag til grunn i utvalgets mandat.
Utvalget mener derfor det ber vurderes & inn-
lemme deler av det eremerkede tilskuddet i ramme-
tilskuddet, slik at en sterre del av tjenestene til
denne gruppen tjenestemottakere blir finansiert
gjennom kommunenes frie inntekter.

Etter utvalgets vurdering ber en delvis inn-
lemming av det eremerkede tilskuddet ses i
sammenheng med en omlegging av topp-
finansieringsordningen langs de linjene som er
skissert ovenfor. Med en slik tilnzerming kan den
gjenveerende ordningen i sterre grad bli en reell
toppfinansieringsordning.
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3.12 @konomiske og administrative
konsekvenser - fordelings-
virkninger av utvalgets forslag

I kapittel 15 redegjor utvalget for de skonomiske
og administrative konsekvensene av forslaget, for-
delingsvirkninger av forslagene og peker pa noen
omrader der det er behov for en videre opp-
folging. Fordelingsvirkninger av utvalgets forslag
for kommuner gruppert etter kommunestorrelse,
sentralitet og inntektsniva er vist i avsnitt 15.1 og
15.2, mens samlede fordelingsvirkninger for
enkeltkommuner er vist i vedlegg 1. Samlede for-
delingsvirkninger av utvalgets forslag er ogsa vist
itabell 3.1 og 3.2 i dette avsnittet.

Skatteelementene i inntektssystemet

Utvalget har i sitt forslag til utforming av inntekts-
systemet seerlig lagt vekt pa at det skal bidra til at
kommunene kan gi et likeverdig tjenestetilbud til
sine innbygger. Dette innebeerer at det ikke kan
vaere for store forskjeller i inntekter mellom
kommunene.

Ukende inntekter utenfor inntektssystemet til-
sier etter utvalgets vurdering at flere av disse inn-
tektene ber omfattes av en moderat utjevning i
inntektssystemet. Utvalget mener mottakerkom-
munene fortsatt skal sitte igjen med en betydelig
del av disse inntektene, men hensynet til like-
verdige tjenester tilsier at deler av inntektene ber
komme alle kommuner til gode. Dette forslaget
innebaerer en endring i hvilke skatteinntekter som
inkluderes i inntektsutjevningen i inntekts-
systemet, men vil ikke pavirke den samlede inn-
tektsrammen for kommunesektoren.

Utvalget mener ogsa at kommunenes skatte-
grunnlag ber vere jevnere enn i dag. Utvalget
mener at formuesskattens del av kommunenes
inntekter ber reduseres, og foreslar at den kom-
munale formuesskatten halveres i forhold til i dag.
Utvalget mener ogsa at det ber vurderes om det
er mulig 4 utforme et skattegrunnlag for kommu-
nenes inntektsskatt som ikke, eller i mindre grad,
inneholder skattepliktig utbytte. En reduksjon i
kommunenes skatteinntekter fra formuesskatt og
utbytteskatt kan gjeres innenfor en samlet ramme
og uendret skatteandel, ved at kommunenes inn-
tekter fra skatt pd alminnelig inntekt (ekskl.
utbytte) okes.

En reduksjon i formuesskatten vil gjore at
kommuner som i dag har heye inntekter fra for-
muesskatt vil fi lavere skatteinntekter per inn-
bygger, mens kommuner med lite formuesskatt
vil komme bedre ut av at deler av formuesskatten
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erstattes av skatt pd alminnelig inntekt. En mode-
rat utjevning av kommunenes inntekter fra konse-
sjonskraft, havbruksfond og eiendomsskatt pa
kraftanlegg, vindkraftverk, kraftnett og anlegg
omfattet av saerskattereglene for petroleum vil gi
reduserte inntekter for kommuner med denne
typen inntekter, og en gkning for kommuner som
ikke har slike inntekter. Det er i hovedsak mindre
kommuner, med heye inntekter i utgangspunktet,
som vil tape pa denne endringen.

Regionalpolitiske tilskudd

Etter utvalgets vurdering er det viktigste regional-
politiske virkemiddelet i inntektssystemet inn-
tektsutjevningen og utgiftsutjevningen, og at mest
mulig av rammetilskuddet ber fordeles etter de
faste kriteriene i inntektssystemet. Utvalget har
vurdert dagens regionalpolitiske tilskudd, og om
det er behov for slike tilskudd i tillegg til inn-
byggertilskuddet. Utvalget mener det fortsatt er
behov for noen slike tilskudd, men foreslar
enkelte endringer i forhold til dagens ordning.

Utvalget foreslar at dagens regionsenter-
tilskudd og veksttilskudd avvikles, og at dagens
storbytilskudd endres til et tilskudd til kommuner
som er sentre i sine landsdeler. Utvalget mener
dagens distriktstilskudd Ser-Norge og distrikts-
tilskudd Nord-Norge ber videreferes, men med
noen justeringer. Samlet sett betyr utvalgets for-
slag at de regionalpolitiske tilskuddene reduseres
med om lag 1mrd. kroner, og at innbygger-
tilskuddet oker tilsvarende. ©@kningen i inn-
byggertilskudd for alle kommuner utgjer om lag
188 kroner per innbygger.

Utgiftsutjevningen

Utvalgets forslag til endringer i utgiftsutjevningen
vil gi en omfordeling mellom kommunene. Utval-
get foreslar en utvidelse av hvilke utgifter som
skal omfattes av utjevningen, ved at utgiftene
knyttet til bistand til etablering og opprettholdelse
av egen bolig og arbeidsrettede tiltak inkluderes i
sektoren for sosiale tjenester og omfattes av
utgiftsutjevningen.

Utvalget har foretatt en gjennomgang av alle
delkostnadsneklene i utgiftsutjevningen, og fore-
slar endringer i kriteriene og vektingen av disse i
trdd med oppdaterte analyser av variasjonene i
kommunenes utgifter. Utvalget presenterer et for-
slag til ny kostnadsnekkel for kommunene i kapit-
tel 10.8.

Med utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel
far alderskriteriene sterre betydning enn i dag,
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vektingen av disse kriteriene egker fra om lag
70,6 pst. til 72,5 pst. Kriteriene for bosettings-
menster og kommunesterrelse far ogsa en noe
heyere vekting med utvalgets forslag. Kriterier
som foreslds tatt ut av kostnadsnekkelen er
dagens opphopningsindeks (som erstattes av en
alternativ indeks), ikke-gifte 67 ar og over, ufere,
barn uten kontantstette og innbyggere med
heyere utdanning. Nye Kkriterier som tas inn er
lennstakere i heltidsstilling, aleneboende over 67
ar og antall pasienter med diagnoser knyttet til
rus og psykisk helse.

Utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel gir en
betydelig reduksjon i verdien av kriteriet antall
personer med psykisk utviklingshemming, og
dette er den foreslatte endringen i kostnadsnekke-
len som omfordeler mest mellom kommunene.
Kriteriet har stor betydning i dagens kostnads-
neokkel, og utleser et hoyt belep per person som
inngédr i kriteriet. Denne endringen ma ses i
sammenheng med toppfinansieringsordningen
for ressurskrevende tjenester. I dag kommer
verdien av dette kriteriet til fratrekk i beregningen
av kommunens kompensasjon gjennom toppfinan-
sieringsordningen, for de mottakerne som er
inkludert i begge ordningene. Néar kriteriet far en
lavere betydning i inntektssystemet vil dermed
dette trekket i toppfinansieringsordningen bli
lavere, og tilskuddet i toppfinansieringsordningen
vil ut fra dagens forutsetninger oke tilsvarende.
En reduksjon i verdien av kriteriet i inntekts-
systemet vil, etter utvalgets anslag, tilsvare en
okning i det eremerkede tilskuddet pd om lag
2,3 mrd. kroner.

Utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel gir en
okning i tilskudd for de aller minste og de storste
kommunene, og en reduksjon for mellomstore
kommuner (jf. tabell 3.2). Det er imidlertid varia-
sjoner innenfor kommunegruppene. Utvalgets
forslag innebeerer at Kriteriene for bosettings-
menster og kommunestorrelse fir en heyere
vekting enn i dag, noe som isolert sett gir en
omfordeling til mindre, spredtbygde kommuner.
De storste kommunene tjener blant annet pa ned-
vektingen av kriteriet antall personer med psykisk
utviklingshemming og at flere utgifter innenfor
sosiale tjenester omfattes av utgiftsutjevningen.

I oversiktene med fordelingseffekter er
dagens kriterium for gradert basistilskudd benyt-
tet, selv om utvalget foreslir en endret innretning
av dette kriteriet. Dette har sammenheng med at
utvalget kun har hatt grunnlagsdata for nytt krite-
rium for Innlandet og Viken fylke og derfor ikke
har hatt mulighet for 4 beregne fordelingsvirk-
ninger av kriteriet for alle kommuner.

Inntektssystemet for kommunene

Andre forslag

Utvalget har lagt vekt pa at mest mulig av ramme-
tilskuddet ber fordeles etter de faste kriteriene i
inntektssystemet, og anbefaler at skjonnstilskud-
det reduseres og at tilskuddet i sterre grad ber
brukes til 4 fange opp hendelser og forbigdende
forhold som ikke ivaretas av de gvrige delene av
inntektssystemet. Skjonnstilskuddet fordeles i
dag i stor grad av statsforvalterne i de enkelte
fylkene, basert pa en fylkesvis fordeling og
retningslinjer gitt av departementet. Utvalget
anbefaler ogsa at det gjores en omfordeling av de
fylkesvise rammene, og at det i fordelingen legges
storre vekt pa antall kommuner og antall inn-
byggere i de ulike fylkene. Forslaget vil kunne gi
en omfordeling fra fylker og kommuner med et
hoyt skjennstilskudd per innbygger, til fylker og
kommuner som i mindre grad mottar skjennstil-
skudd. En reduksjon i skjennstilskuddet pa for
eksempel 500 mill. kroner vil bety at innbygger-
tilskuddet oker med om lag 93 kroner per inn-
bygger for alle kommuner.

1 2022 ble det innfert et eget tilskudd som for-
deles med et likt belop per grunnskole i kommu-
nen. Utvalget mener dette ber avvikles, og at
midlene i stedet fordeles etter ordinaere kriterier i
innbyggertilskuddet. Tilskuddet utgjer om lag
1,25 mrd. kroner i 2022, eller om lag 230 kroner
per innbygger.

Samlede fordelingsvirkninger

Fordelingsvirkningene av utvalgets forslag for
kommunene gruppert etter kommunestorrelse,
inntektsnivd og sentralitetsniva er vist i kapittel
15, mens fordelingsvirkninger for enkeltkommu-
ner er vist i vedlegg 1. En stor del av fordelings-
virkningene av utvalgets forslag er knyttet til
endringene i kostnadsnekkelen, og da szrlig
endret vekting av kriteriet antall personer med
psykisk utviklingshemming.

Tabell 3.1 og 3.2 viser fordelingsvirkningene
av utvalgets forslag for kommunene gruppert
etter nivd pa korrigerte frie inntekter (3.1) og
kommunesterrelse (3.2). Tabellene viser anslag
pd fordelingsvirkninger av forslagene til
endringer som knytter seg til skatteelementene
(kol. 3), de regionalpolitiske tilskuddene (kol. 4),
avvikling av det serskilte tilskuddet per grunn-
skole i kommunen (kol. 5) og fordelingsvirk-
ningene av utvalgets forslag til endringer i utgifts-
utjevningen (kol. 6). Kolonne 8 viser anslag pa
samlede fordelingsvirkninger av utvalgets forslag,
og er summen av kolonnene 3, 4, 5 og 6.
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Fordelingsvirkningene av  forslaget  til
endringer i utgiftsutjevningen pavirkes i stor grad
av den isolerte effekten av & redusere vektingen
av PU-kriteriet i kostnadsnekkelen. Et anslag pa
den isolerte virkningen av & redusere vektingen
av dette kriteriet er vist i kolonne 7 i tabellene 3.1
og 3.2. Denne endringen méa ogsé ses i sammen-
heng med toppfinansieringsordningen for ressurs-
krevende tjenester.

Samlet sett kommer de minste kommunene,
og kommunene med de hoyeste inntektene i dag,
negativt ut av utvalgets forslag, mens mellomstore
og sterre kommuner kommer positivt ut. Kommu-
nene med de laveste inntektene, malt ved korri-
gerte frie inntekter, vil i sum komme noe bedre ut
med utvalgets forslag, og dette er i hovedsak
knyttet til endringene som foreslés pa skatt og i de
regionalpolitiske tilskuddene. Kommunene med
de heyeste inntektene kommer litt ulikt ut av
utvalgets forslag til endringer i kostnadsnekkelen,
mens forslagene om endringer i skatteelementene
og de regionalpolitiske tilskuddene slar negativt
ut for disse kommunene.

Hvis vi ser pd kommunene gruppert etter sen-
tralitet kommer de mest og nest mest sentrale
kommunene positivt ut med utvalgets forslag,
mens de minst sentrale kommunene i sum kom-
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mer negativt ut. De minst sentrale kommunene
inkluderer flere av kommunene med de heyeste
inntektene i dag, og disse kommunene kommer
negativt ut av utvalgets forslag pa skatt og regio-
nalpolitiske tilskudd.

Utvalget foreslar ingen endringer i inntekts-
garantiordningen i inntektssystemet, og deler av
fordelingsvirkningene av utvalgets forslag vil der-
med fanges opp i denne ordningen. Dette gjelder
fordelingsvirkningene av utvalgets forslag til ny
kostnadsnekkel, og deler av endringen i de regio-
nalpolitiske tilskuddene. Inntektsgarantiordningen
vil, isolert sett, begrense fordelingsvirkningene av
en systemendring til maksimalt 400 kroner per
innbygger det forste éaret etter innfering.
Endringer knyttet til skatt omfattes ikke av inn-
tektsgarantiordningen, og disse endringene vil
dermed slé inn fra ferste ar. Endringen i utvalgets
forslag til ny kostnadsnekkel ma ogsd ses i
sammenheng med toppfinansieringsordningen
for ressurskrevende tjenester.

Videre oppfalging

Utvalget peker til slutt pd noen omrader der det
er behov for videre oppfelging av utvalgets for-
slag.

Tabell 3.1 Anslag pa fordelingsvirkninger utvalgets forslag. Kommuner gruppert etter niva pa korrigerte frie
inntekter 2021 (inkl. eiendomsskatt og konsesjonskraftinntekter). Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Ford. virkn.  Isolert Sum

inkl. Sum ford.virkn Avvikling forslag effekt ford.

eiend.skatt, ford.virkn. endringer  tilskudd tilny endring virkn.

Korrigerte frie Innb. kons.kraftinnt. endringer  reg.pol. per grunn-  kostnads- i PU- utvalgets
inntekter, pst. 1.1.21 og havbr.fond. skatt tilsk. skole neokkel Fkriteriet  forslag
Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol.6  Kol.7 Kol. 8

Under 94 pst. 764 348 60 980 230 63 -2 -267 -112 23
94-96 pst. 973 160 62 699 217 47 14 -194 -31 85
96-98 pst. 814 146 64 117 176 53 ) -318 -64 -94
98-100 pst. 836 766 63 786 77 -39 41 58 -44 138
100-103 pst. 697 261 67 453 28 -2 -35 -38 18 -46
103-106 pst. 798 277 66 384 -354 42 93 829 461 526
106-110 pst. 202911 74 681 276 58 -26 -153 -72 -397
110-115 pst. 118 779 81 609 =317 -33 -251 -267 -596 -868
115-130 pst. 115779 91 457 -801 -169 -306 -188 -703 -1 463
Over 130 pst. 69 942 110 815 -2 091 -826 -314 743 -124 -2 488
Sum 5391 369 66 108 0 0 0 0 0 0
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Tabell 3.2 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag. Kommunene gruppert etter

kommunestarrelse. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Awvikling Ford.virkn.  Isolert Sum
inkl. eiend. Sum ford.virkn fordeling forslag effekt ford.
skatt, kons. ford.virkn. endringer  tilskudd tilny endring virkn.

Innb. kraftinnt. og endringer  reg.pol. per grunn-  kostnads- i PU- utvalgets
Innbyggere 1.1.21  havbr. fond. skatt tilsk. skole nokkel kriteriet  forslag

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol.6 Kol.7 Kol. 8
Under 2 000 78 286 96 179 -373 -625 -397 457 -1 045 -938
2 000-3 200 148 073 82 542 -207 -360 -223 -321 864 -1112
3 200-5 000 141 519 77 045 -195 57 -142 -304 -617 -584
5000~10 000 485 390 70 064 -27 45 -112 -629 -571 -723
10 000-15 000 422 614 68 148 -2 -86 -69 -371 -314 -553
15 000-20 000 288 191 63 177 234 -7 -21 -142 -35 65
20 000-30 000 665 914 63 858 155 82 -15 -375 -122 -152
30 000-50 000 616 383 62 688 179 -32 21 93 -36 75
50 000-100 000 835 757 62 555 176 111 32 -37 212 282
Over 100 000 1676 998 63 953 -129 -5 94 510 384 469
De 20 komm.
m. heyest innt.! 32 244 125 542 -3 076 -249 -406 1238 -8 -2493
Sum 5391 369 66 108 0 0 0 0 0 0

1 De 20 kommunene med hayest korrigerte frie inntekter per innbygger nar alle tilleggsinntekter og verdien av redusert arbeids-

giveravgift er regnet med.

Utvalget peker i kapittel 8 pa flere forslag til
endringer knyttet til skatt. Utvalget anbefaler at
formuesskattens del av kommunenes inntekter
ber reduseres, og at det ber vurderes videre om
det er mulig 4 utforme et skattegrunnlag for kom-
munenes inntektsskatt som ikke, eller i mindre
grad, inneholder skattepliktig utbytte.

Utvalget anbefaler ogsa at flere inntektsarter
pa siden av inntektssystemet ber omfattes av en
(moderat) utjevning i inntektssystemet. Utvalget
peker pa at denne utjevningen ber inneholde inn-
tekter fra konsesjonskraft, havbruk og eiendoms-
skatt fra kraftanlegg. Utvalget skisserer to alterna-
tive méter a gjore denne utjevningen pa, og det ma
vurderes videre hva som er det beste alternativet.

Utvalgets forslag innebeerer ogsa at det gjores
et skille mellom eiendomsskatteinntekter fra
kraftanlegg og annen neeringseiendom. I dag
skilles det ikke mellom de ulike eiendomsskatte-
artene i KOSTRA, og utvalget vil peke pa at det
bor vurderes om det kan gjeres en finere inn-
deling i disse. Utvalget viser ogsa til at det ber

undersgkes neermere hvilken informasjon som
skal legges til grunn for best mulig & ansla verdien
av kommunenes konsesjonskraftinntekter.

Utvalget har vurdert om dagens system for
inntektsutjevning er forenlig med kommunenes
mulighet til & sette skattesatser pa inntekts- og for-
muesskatten lavere enn maksimalsatsen. Utvalget
mener primeert at skattesatsene for skatt pa inn-
tekt og formue ber vere faste satser, og at kom-
munene ikke ber ha mulighet til 4 endre disse.
Utvalget mener imidlertid at kommunene ber ha
reelle muligheter til & pavirke egne inntekter, og
at dette ber kombineres med 4 ske kommunenes
beskatningsfrihet innenfor eiendomsskatten.
Begge disse forslagene vil kreve endringer i gjeld-
ende lovverk.

Utvalget har basert forslaget til ny kost
nadsnekkel pa analyser av variasjonene i kommu-
nenes utgifter i 2019. Koronapandemien i 2020 og
2021 har pavirket kommunenes utgifter, og det
har veert store variasjoner mellom kommunene.
Samtidig var det et stort antall kommunesammen-
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slainger i 2020, og utvalgets analyser pa 2019-tall
vil dermed ikke fange opp eventuelle endringer
som folge av sammensliingene. Utvalget anbe-
faler derfor at det ber gjeres oppdaterte analyser
som ogsa inkluderer tall p4 ny kommunestruktur,
men at det ma vurderes naermere om de endelige
regnskapstallene for 2021 er egnet som analyse-
grunnlag.

Fra 2022 tradte barnevernsreformen i kraft,
og utvalgets analyser er basert pa utgiftsdata fra
for reformen tradte i kraft. Utvalget vil peke pé at
det méa foretas oppdaterte analyser av barne-
vernssektoren, og eventuelle andre omréader
som péavirkes av reformen, nar reformen ogsa gir
seg utslag i kommunenes utgifter. Utvalgets ana-
lyser innenfor grunnskolesektoren inkluderer
ikke den fulle effekten av normen for laerertett-
het, som far full effekt fra regnskapsaret 2020.
Det bor derfor ogsa gjeres en oppdatert vurde-
ring av delkostnadsnekkelen for grunnskole pa
regnskapstall som inneholder den fulle effekten
av normen.

Utvalget anbefaler en alternativ innretning pa
dagens modell for gradert basiskriterium i kost-
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nadsnekkelen, med en alternativ beregning av
dagens strukturkriterium. Utvalget har imidlertid
ikke hatt tilgang til tall for hele landet, og har der-
med ikke kunnet foresld en konkret modell for
gradert basiskriterium. Utvalget vil anbefale at det
ses narmere pa den foreslitte innretningen pa
struktukriteriet, og at det utformes en modell som
benyttes for & differensiere kompensasjonen for
smadriftsulemper i inntektssystemet.
Toppfinansieringsordningen for saerlig ressurs-
krevende tjenester er et sremerket tilskudd, og er
dermed ikke en del av inntektssystemet. Ordnin-
gen omfatter imidlertid tjenester som ogsa finan-
sieres gjennom inntektssystemet, og har ogsa
andre bereringspunkter mot inntektssystemet.
Utvalget anbefaler at det vurderes endringer i inn-
retningen péa denne ordningen, slik at den i storre
grad ser pa de totale utgiftene for kommunen og
utformes mer i trdd med prinsippene i inntekts-
systemet. Med en slik endring i ordningen mener
utvalget det ogsa ber vurderes a innlemme deler
av det oremerkede tilskuddet i rammetilskuddet.
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Kapittel 4
Kommunenes oppgaver, finansiering og tjenesteproduksjon

Norske kommuner er en viktig demokratisk
arena, og har en sentral rolle i den offentlige for-
valtningen og det norske velferdssamfunnet.
Kommunene har ansvaret for sentrale velferds-
tjenester, og forvalter en betydelig andel av lan-
dets gkonomiske ressurser.

I dette kapittelet gis det forst en generell
omtale av kommunene; kommunenes oppgaver
og roller, sektorens plass i norsk ekonomi, finansi-
eringen av sektoren og kommunenes tjeneste-
produksjon. I avsnitt 4.6 ser vi naermere pa varia-
sjoner mellom kommunene, i inntekter, tjeneste-
produksjon og effektivitet. Til slutt omtales noen
aktuelle trender i avsnitt 4.7.

4.1 Kommunenes oppgaver

Kommunene er selvstendige, folkevalgte og selv-
styrte organer. Det lokale selvstyret, dvs. kommu-
nenes rett til 4 styre seg selv, ble innfort med for-
mannskapslovene i 1837, og har lenge vert en
sentral del av samfunnsordningen i Norge. I 2016
ble det innfert en bestemmelse i Grunnloven som
lovfester prinsippet om det kommunale selvstyret.
Den nye kommuneloven, som tradte i kraft i 2018,
inneholder ogsé en bestemmelse om lokalt selv-
s‘cyre.1

Kommunene er egne rettssubjekter og har en
negativt avgrenset kompetanse. Som egne retts-
subjekter har kommunene en generell myndighet
og dette begrenser andre instansers myndighet.
Negativt avgrenset kompetanse innebaerer at
kommunene pa eget initiativ og ansvar kan pata
seg enhver oppgave som ikke er delegert til andre
organer. Staten kan instruere og pélegge kommu-
nene oppgaver, men bare med hjemmel i lov.

Kommunene har et bredt spekter av roller og
oppgaver. Kommunene har et ansvar for sentrale
velferdstjenester som skole og omsorgstjenester.
Samtidig er kommunen en viktig arena for politisk

1 Prop. 46 L (2017-2018) Lov om kommuner og fylkeskommu-
ner (kommuneloven,).

deltakelse og demokrati. Kommunene skal ogsé
uteve myndighet pd ulike omrader og har et
ansvar som samfunnsutvikler.? Et sentralt prin-
sipp i det norske kommunesystemet er generalist-
kommuneprinsippet. Dette prinsippet innebaerer
at alle kommuner har de samme oppgavene og
skal fylle samme roller og funksjoner, uavhengig
av innbyggertall, bosettingsmeonster eller andre
kjennetegn. Kommunene har ikke bare ansvaret
for & fylle ansvaret for de enkelte rollene, men
ogsé 4 serge for en helhet. Innenfor rammene av
den statlige styringen er det opp til det enkelte
kommunestyre 4 avgjere hvordan kommunen
loser sine oppgaver, og hvordan tjenestetilbudet
til innbyggerne i kommunen innrettes.

Kommunenes ulike roller omtales videre i
dette avsnittet.

4.1.1 Kommunen som demokratisk arena

Det lokale folkestyret i Norge er et representativt
demokrati, hvor innbyggerne velger hvilke perso-
ner som skal representere dem i kommunestyret
og treffe beslutninger pa deres vegne. Gjennom
kommunevalg tar velgerne stilling til om sittende
representanter skal fa fornyet tillit, og om nye
representanter skal komme inn.

Demokrati handler ikke bare om valg, men
ogsd om 4 skape arenaer for deltakelse og
meningsytringer i tiden mellom valg. Kommu-
nene har derfor ogsa en viktig rolle i 4 legge til
rette for ulike former for deltakelse og diskusjon.
Dette kan for eksempel dreie seg om ulike former
for brukermedvirkning. I tillegg utgjer ogsd mer
uformelle former for deltakelse som aksjoner,
digitale sosiale nettverk og direkte kontakt med
de folkevalgte en viktig del av den lokale politiske
arenaen.

Kommunenes demokratiske rolle har blitt
viktigere ettersom kommunene har fitt ansvaret
for stadig sterre velferdsoppgaver. Gjennom den

2 Meld. St. 12 (2011-2012) Stat og kommune — styring og sam-
spel.
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demokratiske arenaen gir kommunene innbyg-
gerne innflytelse over egen hverdag.?

4.1.2 Kommunen som produsent av
velferdstjenester

Kommunen har en viktig rolle som produsent av
nasjonale velferdstjenester som barnehager,
grunnskole, helse, omsorg og sosiale tjenester. I
tillegg har kommunene ansvar for lokale oppgaver
som vann, avlep og renovasjon, brann- og ulykkes-
vern, kommunale veier mv. Videre kan kommu-
ner som tidligere nevnt frivillig ta pa seg oppgaver
som ikke er lagt til andre offentlige eller private
organer, for eksempel oppgaver innen Kkultur,
naering og pa naturomradet.

Staten har delegert oppgaven med & yte vik-
tige nasjonale velferdstjenester til kommunene,
men staten kan samtidig stille krav. Et sentralt mal
for staten er at tjenestene skal veere likeverdige.
Dette reflekteres gjerne gjennom generelle krav
til god kvalitet i tjenestene og at tjenestene til-
passes den enkelte. Krav til tjenestene er nedfelt i
lover og forskrifter, og i nasjonale mal for opp-
gavelosningen.

Kommunene kan lose sine oppgaver i sin egen
driftsorganisasjon, eller gjennom & opprette fore-
tak, selskap eller stiftelser. Kommunene kan ogsa
lose sine oppgaver i samarbeid med andre kom-
muner, eller ved a Kjope tjenester fra private eller
fra frivillige organisasjoner eller ideelle stiftelser.
Kommunale tjenester produseres i stor grad av
kommunene i egen regi. Det kommunen ikke
loser selv, blir 1 hovedsak lost sammen med andre
kommuner ved interkommunale samarbeid. Kjop
av tjenester fra private og frivillige organisa-
sjoner/ideelle stiftelser er mer framtredende pa
enkelte tjenesteomrader, som barnehage, og til
dels innenfor omsorgstjenestene.”

Som velferdsprodusent er imidlertid kommu-
nene ikke bare en iverksetter av statlig politikk,
men ogsé en velferdsinnovater. Det er hele tiden
behov for utvikling og innovasjon innenfor de
kommunale tjenesteomriadene, og kommunene
spiller en viktig rolle i 4 teste ut og utvikle nye los-
ninger.

Innenfor rammene nevnt over, kan kommu-
nene lose sine oppgaver pa ulike mater. I avsnitt

Kriterier for god kommunestruktur. Delrapport fra ekspert-
utvalg. Mars 2014.

4 Ibid.

5 Jones mfl. (2021). KMDs organisasjonsdatabase. Slutt-
rapport 2021. Ideas2evidence rapport 13/2021. Ideas2evi-
dence.
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4.6 ser vi naermere pa tjenesteproduksjonen og
hvordan den varierer mellom kommuner.

4.1.3 Kommunene som samfunnsutvikler

Kommunen har ansvar for & utvikle lokalsamfun-
net. Denne oppgaven er serlig tildelt gjennom lov-
palagte oppgaver som plan- og bygningsmyndig-
het. Rollen som samfunnsutvikler gar imidlertid
utover oppgaver som kommunene er pélagt &
utfoere, og dreier seg i stor grad om & skape utvik-
ling gjennom mobilisering av akterer i og utenfor
kommunen, for eksempel innenfor naeringsutvik-
ling. Kommunenes rolle som planmyndighet inne-
beerer blant annet at de gjennom planer og tiltak
skal skape helhetlig utvikling av lokalsamfunnet
og gode levekar for innbyggerne.

Kommunestyret skal minst en gang per valg-
periode vedta en kommunal planstrategi. Denne
strategien forventes 4 omfatte en drefting av kom-
munens overordnede valg knyttet til samfunns-
utvikling, herunder langsiktig arealbruk, milje-
utfordringer, sektorenes virksomhet og en vurde-
ring av kommunens planbehov.

Kommunene er palagt 4 ha en kommuneplan,
som skal ivareta badde kommunale, regionale og
nasjonale mal, interesser og oppgaver. Den skal ta
utgangspunkt i den kommunale planstrategien og
samtidig bygge pa retningslinjer og palegg fra
statlige og regionale myndigheter. Ut fra nasjo-
nale forventninger til regional og kommunal plan-
legging og lokale behov skal kommunen gjennom
planleggingen legge til rette for en arealbruk og et
utbyggingsmenster som er til det beste for den
enkelte og for samfunnet som helhet.

4.1.4 Kommunene som myndighetsutgver

Kommunene utever myndighet pa en rekke saks-
omréder, delegert gjennom lover vedtatt av Stor-
tinget. Kommunene kan blant annet fatte vedtak
om tildeling av tjenester, kreve inn eiendomsskatt
og gebyrer, gi tillatelser og bevilgninger. Myndig-
hetsutevelsen kan veere rettet mot enkeltperso-
ner, bedrifter eller organisasjoner.

Oppgaven som myndighetsutever kan vere
knyttet til kommunenes rolle som tjenesteprodu-
sent. For eksempel fatter kommunene vedtak om
tildeling av sykehjemsplass innenfor omsorgs-
tjienesten og vedtak om tildeling av spesialunder-
visningen i grunnskolen.

Myndighetsutevelse inngar ogsd som et
sentralt element i kommunenes ansvar som
samfunnsutvikler. For eksempel er utbyggere og
grunneiere avhengige av planvedtak og bygge-
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tillatelser fra kommunen. Gjennom effektiv og
korrekt sakshandling kan kommunene legge til
rette for god samfunns- og neringsutvikling.
Kommunene kan uteve myndighet ut fra faglig og
politisk skjenn, innenfor de rammene lovgiv-
ningen setter.b

4.2 Kommunenes tjenesteproduksjon

Som nevnt i avsnitt 4.1.2, har kommunene ansvar
for sentrale velferdstjenester. Sterrelsen pa de
ulike tjenesteomradene er illustrert i figur 4.1,
som viser kommunenes brutto driftsutgifter i
2021, fordelt pa ulike tjenester og formal.
Omsorgstjenester er den storste tjenestesektoren,
og omfatter tjenester bade i institusjon og til
hjemmeboende, samt aktiviserings- og service-
tienester til eldre og personer med funksjons-
nedsettelser.

Den nest storste sektoren, grunnskole, omfat-
ter undervisning pa 1.-10. trinn, spesialundervis-
ning, skolefritidstilbud, skoleskyss og voksenopp-
leering, og utgjer 19 pst. av kommunenes utgifter.
Kommunene har ogsa ansvar for drift av kommu-
nale barnehager, samt 4 gi tilskudd til & drive til-
syn med private barnehager. Kommunenes utgif-
ter til barnehager utgjorde 12 pst. av samlede
utgifter i 2021.

6 Delrapport fra ekspertutvalg (2014). Kriterier for god
kommunestruktur.
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Videre har kommunene ansvaret for sosiale
tienester. Dette omfatter 4 gi ekonomisk sosial-
hjelp til personer, tilbud til personer med ruspro-
blemer, samt & utfore forebyggende sosialt arbeid.
Kommunene har i tillegg ansvar for kvalifiserings-
programmet og for 4 gi kvalifiseringsstonad til
deltakerne i programmet. De har ogséd ansvar for
introduksjonsordningen for personer med flykt-
ningbakgrunn. Sosiale tjenester utgjer samlet om
lag 5 prosent av kommunenes samlede utgifter.

De kommunale helsetjenestene omfatter
helsestasjoner og skolehelsetjeneste og annet
forebyggende helsearbeid. Kommunene yter ogsa
tilskudd til fastleger og er ansvarlig for legevakt-
tilbudet. De kommunale helsetjenestene utgjor
om lag 5 pst. av de samlede utgiftene, mens den
kommunale delen av barneverntjenesten utgjer
om lag 3 pst. av kommunenes samlede utgifter.
Barnevernsreformen legger opp til at kommu-
nene skal ta et sterre ansvar pa barneverns-
omréadet. Utgifter til barnevernsomradet forventes
dermed & utgjere en storre andel av kommunenes
utgifter framover.

Samlet utgjor velferdstjenester i underkant av
75 pst. av kommunenes samlede utgifter. I tillegg
har kommunene ansvar for en rekke andre tjenes-
ter som de sakalte VAR-tjenestene (vann, avlep og
renovasjon), kommunale boliger, forebygging og
beredskap mot brann og andre ulykker, kultur og
idrett, naeringsutvikling mv.

Plan, byggesak og miljo
- . 2% 1%
Naeringsforvaltning
2%
Kommunale boliger
2%

Samferdsel

Barnevern
Kultursektoren /~

4%
Vann, avlgp og renovasjon
5%

Sosialsektoren
4%

Barnehage
12%

Administrasjon, politisk styring
og fellesutgifter
7%

Brann- og ulykkesvern

Annet
—_ o

Grunnskole

Kirke
1%

Helse og
omsorg
35%

19 %

Figur 4.1 Kommunenes brutto driftsutgifter 2021 fordelt pa tjenesteomrader/funksjoner.

Kilde: SSB/KOSTRA
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4.3 Kommunesektorens plass i norsk
gkonomi

Som felge av sitt omfattende ansvar, forvalter kom-
munesektoren en betydelig del av landets samlede
okonomiske ressurser. Tabell 4.1 indikerer at kom-
munesektorens andel av Norges gkonomi har okt
noe gjennom det siste tiaret. Tallene i tabellen er for
kommuner og fylkeskommuner samlet. I statsbud-
sjettet for 2021 ble kommunesektorens samlede
inntekter anslatt til om lag 581 mrd. kroner, som til-
svarer naer 20 prosent av BNP for Fastlands-Norge.
Nearmere hver femte sysselsatte person i landet er
ansatt i kommunal sektor, og de sysselsatte i kom-
munesektoren utferte i 2021 neer 18 prosent av
timeverkene i landet. Det kommunale konsumet
utgjorde i 2021 om lag 15 pst. av BNP for Fastlands-
Norge. Gitt storrelsen har utviklingen i kommune-
sektoren stor betydning bade for samlet ressurs-
bruk og for helheten i norsk ekonomi.

4.4 Kommunenes inntekter

Kommunesektoren finansieres hovedsakelig gjen-
nom skatteinntekter og overferinger fra staten,
men har ogsa andre inntekter som brukerbetal-
inger og gebyrer.

Figur 4.2 viser et anslag pd sammensetningen
av kommunesektorens inntekter innenfor kom-
muneopplegget for 2022. Vi ser her at skatteinn-
tektene og rammetilskuddet sammen utgjer i
overkant av 70 pst. av kommunesektorens sam-
lede inntekter. Dette omtales som kommune-
sektorens frie inntekter. Disse inntektene kan
kommunene prioritere bruken av innenfor lovens
krav om hvilke tjenester kommunene skal yte.
Kommunene mottar blant annet bade inntekts- og

99
Kapittel 4

Andre inntekter
3%

Mva-kompensasjon
5%

N

Gebyrer
15 %

@remerkede —
tilskudd

6%

Skatte-
inntekter
40 %

Rammetilskudd
31%

Figur4.2 Sammensetningen avkommunesektorens
inntekter. Anslag i statsbudsjettet 2022.

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.

formuesskatt og kan ilegge eiendomsskatt pa
ulike typer eiendom. Kommunenes skatteinn-
tekter er neermere omtalt 1 kapittel 7.

Overforingene fra staten bestir av rammetil-
skudd og eremerkede tilskudd. Kommunene har
ogsa betydelige gebyrinntekter, som kommunale
avgifter og egenbetaling for tjenester som leveres
av kommunen, eksempelvis tekniske tjenester,
helse- og omsorgstjenester og barnehager. Kom-
muner og fylkeskommuner far videre kompensert
merverdiavgift for anskaffelser som er merverdi-
pliktige.

Kommunesektoren har i tillegg inntekter uten-
for kommuneopplegget, som ikke vises i figur 4.2,
som finansinntekter, eremerkede tilskudd, konse-

Tabell 4.1 Kommunesektorens stgrrelse i landets gkonomi 2011-2021.]

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Kommunalt konsum, pst. av BNP
Fastlands-Norge 136 13,6 13,7 13,8 14,0 142 144 144 145 150 15,0
Inntekter i kommunesektoren,
pst. av BNP Fastlands-Norge 175 17,7 17,8 17,7 181 187 19,0 18,7 186 19,5 19,6
Utferte timeverk i kommune-
sektoren, pst. av landet 16,9 16,8 168 16,7 16,8 17,1 17,3 17,3 172 17,6 17,6
Sysselsatte personer i kommune-
sektoren, pst. av landet 195 19,4 19,5 194 194 19,5 19,6 196 19,5 19,7 19,7

1 Tallene er basert pa oppdaterte nasjonalregnskapstall publisert av SSB 13. mai 2022 og statistikk for offentlig forvaltnings inn-

tekter og utgifter publisert 7. juni 2022.

Kilde: Teknisk beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal ekonomi, Finansdepartementet og Statistisk sentralbyra.
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Boks 4.1 Kommuneopplegget

Kommuneforvaltningens samlede inntekter
innenfor kommuneopplegget er summen av
skatteinntekter, overferinger fra staten,
gebyrer (ekskl. bompenger) og andre innen-
landske lopende overforinger fratrukket til-
skudd til folketrygden. Skatteinntekter i kom-
muneopplegget inkluderer kommunesekto-
rens andel av skatt pad alminnelig inntekt fra
personlige skattytere, formuesskatt, natur-
ressursskatt og eiendomsskatt. Overferinger
fra staten omfatter rammeoverferinger og ore-
merkede overferinger innenfor kommuneopp-
legget (inkl. inntekter fra Havbruksfondet).

sjonskraftinntekter og konsesjonsavgift. Finansinn-
tekter omfatter renter pa bankinnskudd, utbytte og
avkastning pa finansplasseringer som sertifikater,
obligasjoner og aksjer. Oremerkede tilskudd uten-
for kommuneopplegget er inntekter som fastlegges
ut fra andre vurderinger enn hensynet til kommu-
nesektorens ekonomi, som for eksempel tilskudd
til arbeidsmarkedstiltak og flyktninger. Videre har
noen kommuner inntekter fra salg av konsesjons-
kraft og konsesjonsavgift, og dette er heller ikke en
del av inntektene i kommuneopplegget.

Det er store variasjoner mellom kommunene i
det samlede nivéaet pa inntektene. Inntektsforskjel-
lene er naermere beskrevet i kapittel 4.6.1.

4.5 Inntekter som fordeles gjennom
inntektssystemet

De frie inntektene (skatteinntekter og rammetil-
skudd) omfordeles mellom kommunene gjennom

Inntektssystemet for kommunene

inntektssystemet, for 4 utjevne forskjeller mellom
kommunene og legge til rette for at alle kommu-
ner skal kunne tilby likeverdige tjenester. I
statsbudsjettet for 2022 er kommunenes frie inn-
tekter anslatt til 352,7 mrd. kroner, se tabell 4.2.
Av dette utgjorde kommunenes inntekter fra inn-
tekts-, formues- og naturressursskatt, samt eien-
domsskatt 203 mrd. kroner. Skatteinntektene som
inngar i inntektsutjevningen i inntektssystemet, er
inntekts- og formuesskatt fra personlige skatte-
ytere og naturressursskatt fra kraftforetak, se
narmere omtale i kap. 7.

Kommunenes rammetilskudd for 2022 er pa
149 mrd. kroner. Rammetilskuddet utjevnes
mellom kommunene gjennom utgiftsutjevningen,
se narmere omtale i kap. 9.

4.6 Variasjoner mellom kommunene -
tjenesteproduksjon, inntekter og
effektivitet

Kommunene er selvstendige, demokratisk styrte
forvaltningsenheter. Alle kommuner har i dag de
samme oppgavene og ansvar for de samme tjenes-
tene, uavhengig av ekonomi, innbyggertall, geo-
grafi, bosettingsmenster eller andre forhold. Det
innebarer at kommunene i noen grad ogsd ma
kunne lgse disse oppgavene pa ulike mater.

Et viktig mal med inntektssystemet er a legge
til rette for at alle kommuner skal kunne tilby like-
verdige tjenester til sine innbyggere. Tjeneste-
produksjonen varierer imidlertid mellom kommu-
nene, og det er mange forhold som péavirker dette.
Noen av forskjellene i tjenestetilbudet er enskede
forskjeller, som det at kommunene gjor ulike prio-
riteringer og at kommunens innbyggere ettersper
ulike tjenester. Andre forskjeller i tjenesteproduk-
sjonen kan skyldes forskjeller i effektivitet, kapasi-
tet og kompetanse, ulike kostnadsulemper eller
variasjoner i gkonomiske rammebetingelser.

Tabell 4.2 Kommunenes frie inntekter 2021-2022." Anslag i statsbudsjettet 2022.

20212 2022
Skatter i alt 203 300 203 465
Herav skatt pa inntekt og formue 188 400 188 300
Rammetilskudd? 144 321 149 278
Sum frie inntekter 347 621 352 743

1 Kommunenes frie inntekter er oppgitt i nominelle priser. Pris- og lonnsveksten i kommunesektoren i 2022 er anslatt til 2,5 pst.
2 Anslag pa regnskap korrigert for oppgaveendringer og virkningene av koronapandemien.

3 Omfatter ikke kap. 571, post 21 Spesielle driftsutgifter.

Kilde: Prop. 1 S (2021-2022) for Kommunal- og moderniseringsdepartementet.
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4.6.1 Forhold som pavirker tjenestetilbudet

i kommunene

I dette avsnittet ser vi naermere pé de ulike fakto-
rer som kan pavirke tjenesteproduksjonen til kom-
munene. Noen av disse faktorene kan inntekts-
systemet bidra til 4 jevne ut, for eksempel ved &
utjevne de eokonomiske forutsetningene mellom
kommunene, mens andre forhold ligger utenfor
inntektssystemet, slik som lokale prioriteringer,
kapasitet og kompetanse. Videre i avsnitt 4.6.2 til
4.6.4 ser vi neermere pd inntektsfordelingen mel-
lom kommunene, tjenesteproduksjonen i kommu-
nene, og variasjoner i effektivitet. I 4.6.5 diskute-
rer vi om det er en sammenheng mellom inntekts-
nivdet i kommunen og kommunens tjenestepro-
duksjon.

Prioriteringer — lokalt selvstyre

Lokaldemokratiet er en grunnleggende del av det
norske demokratiet og styringssystemet, og et
godt lokaldemokrati er sett pa som en verdi i seg
selv. En sentral forutsetning for et godt lokal-
demokrati er at kommunene har handlingsrom og
myndighet til & tilpasse tjenestetilbudet etter
behovene og enskene i kommunen. Dette forut-
setter at sentrale myndigheter ikke detaljstyrer
tienestetilbudet i kommunesektoren, og at de
aksepterer at lokale prioriteringer gir variasjoner i
tjenestetilbudet.

Norge har sluttet seg til det europeiske charte-
ret om lokalt selvstyre.” Charteret gir bestemmel-
ser om kommunenes ekonomiske handlefrihet,
og sier blant annet at innenfor rammen av den
nasjonale skonomien skal kommunene ha egne
okonomiske midler som de fritt kan disponere sa
langt deres myndighet rekker.

Kommunene finansieres i dag i hovedsak
gjennom frie inntekter. Dette gir samlet sett den
mest treffsikre ressursbruken, er administrativt
lite krevende for staten og kommunene og gir
rom for lokalt tilpassede lgsninger. Rammefinansi-
ering gir lokale folkevalgte et reelt handlingsrom
til & handtere lokale utfordringer og behov, og gir
den mest effektive fordelingen av ressurser pa
ulike oppgaver (allokeringseffektivitet). Dette vil
kunne gi seg utslag i variasjoner i tjenestetilbudet
mellom kommuner.

7 Prop. 46 L (2017-2018) Lov om kommuner og fylkeskommu-
ner (kommuneloven,).

Kapittel 4

Kapasitet og kompetanse

Kommunene har ulik kapasitet og tilgang pa
kompetanse. Dette vil ogsd kunne pavirke tjeneste-
tilbudet, og gi forskjeller i bade omfang og kvalitet
pa kommunale tjenester. Ekspertutvalget for kom-
munereformen (2014) pekte i sin utredning pa at
tilstrekkelig kapasitet og relevant kompetanse var
en viktig forutsetning for a sikre gode og like-
verdige tjenester til innbyggerne.? I kommune-
reformen ble ogsa statsforvalterne bedt om a
komme med sin vurdering og anbefaling for sitt
fylke, disse er referert til i stortingsproposisjonen
om kommunereform.? I sine vurderinger pekte
flere statsforvaltere pd at mange kommuner
manglet nedvendig kapasitet og kompetanse til &
gi gode og likeverdige tjenester til innbyggerne.
Flere viste ogsa til at kommunene selv oppga at de
ikke hadde tilstrekkelig sterke fagmiljoer, seerlig
knyttet til de mer spesialiserte oppgavene.

Telemarksforsking viser i sin utredning om
sma kommuner til at kommunenes kapasitet og
kompetanse i administrasjon og tjenesteyting er
sveert viktig for kommunenes evne til 4 levere
gode tjenester, og at kravene til tjenestekvalitet og
serskilt kompetanse stadig er eokende. Blant
annet er det innfert flere nye bemanningsnormer
og utdanningskrav de senere arene.l’ Forskerne
finner at en sterre andel smé enn store kommuner
vurderer kapasiteten og kompetansen i egen
organisasjon som darlig, og at dette i forste rekke
skyldes at kommunene har for fa innbyggere og
brukere til 4 kunne etablere et fagmilje. De peker
ogsa pa at det er en utfordring at kommunene er
for sma til at de klarer 4 fylle stillinger innenfor et
ansvarsomrade, mens en del kommuner peker pa
mangel pa skonomiske ressurser i kommunen og
vanskeligheter med & holde p& kompetanse.
Innenfor omrader der en kommune ikke har til-
strekkelig tilgang pa kompetanse i egen organisa-
sjon, peker rapporten pa at interkommunale sam-
arbeid er den vanligste losningen.

Som nevnt er det innfert flere bemannings-
normer og nye utdanningskrav til tjenestene de
siste drene. Dette gjelder blant annet bemannings-
og pedagognormer i skole og barnehage og nye
kompetansekrav til leger og legevaktsleger. Her
viser Telemarksforsking til at flertallet av kommu-
nene ikke synes 4 ha vesentlige utfordringer med

8 Delrapport fra ekspertutvalg (2014). Kriterier for god
kommunestruktur.

9 Prop. 96 S (2016-2017) Endringer i kommunestrukturen.

10 Brandtzeeg m.fl. (2019). Utredning om sma kommuner. TF-
rapport nr. 473. Telemarksforsking.
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4 oppfylle bemannings- og pedagognormer i skole
og barnehager, og det kan virke som de storste av
de sma kommunene har storre utfordringer sam-
menliknet med de aller minste kommunene. Dette
skyldes at de minste kommunene allerede har
hey lerertetthet fordi de har mindre klasser. Sma
kommuner har derimot noe sterre problemer enn
andre kommuner med 4 oppfylle pedagognormen
i de kommunale barnehagene. Nar det gjelder
kompetansekravene til leger, er det en del av smé-
kommunene som har sterre utfordringer. Her er
det ogsa slik at usentrale kommuner har steorre
utfordringer enn sentrale.!!

Regjeringen Solberg oppnevnte hasten 2020 et
offentlig utvalg som skal skaffe til veie et helhetlig
kunnskapsgrunnlag om det norske generalist-
kommunesystemets virkemite og utvikling.1?
Utvalget skal analysere dagens generalistkommu-
nesystem, og vurdere forutsetninger og rammer
kommunene har for & kunne vare en generalist-
kommune i dagens og framtidens velferds-
samfunn.

Pa oppdrag fra Generalistkommuneutvalget
har Menon (2022) undersekt hvordan kommu-
nene i praksis loser de lovpélagte oppgavene.l®
Basert pa et utvalg indikatorer som sier noe om
kommunenes lovoppfyllelse innenfor elleve tje-
nesteomrader, finner Menon at graden av lovopp-
fyllelse er lavere jo mer perifere kommunene er,
og jo mindre kommunene er. Menon peker pa at
god ekonomi til en viss grad kan kompensere for
disse effektene av sentralitet og sterrelse, men
ikke fullt ut. Samtidig viser undersekelsene at det
er stor variasjon innad i kommunegruppene, og at
det ogsa er eksempler pa at sma distriktskommu-
ner med relativt lite ekonomisk handlingsrom har
hey grad av lovoppfyllelse. I rapporten pekes det
pa at datagrunnlaget indikerer at kommunene har
sterst utfordringer med a oppfylle lovkravene til
oppgaver som krever spesialiserte og tverrfaglige
fagmiljoer.

Variasjoner i ettersparsel og kostnadsulemper

Innbyggernes ettersporsel etter og behov for
kommunale tjenester, og kommunens kostnader
ved & tilby disse tjenestene, varierer i utgangs-
punktet betydelig mellom kommunene. Faktorer

11 Thid.

12 Generalistkommuneutvalget:
kommuneutvalget

Menon (2022). Staa i norske kommuner. En kartlegging av

kommunenes oppfyllelse av lovpalagte oppgaver. Menon-
publikasjon nr. 46/2022. Menon Economics.

Regjeringen.no/Generalist-

13
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som kan tenkes & pavirke ettersperselen etter
tienester og kostnadene ved 4 tilby dem, er blant
annet kommunestorrelse, befolkningssammen-
setningen, bosettingsmensteret og sosiogkono-
miske forhold i kommunene.

Malet med utgiftsutjevningen i inntekts-
systemet er & utjevne ufrivillige forskjeller i utgif-
ter mellom kommunene. I dagens inntektssystem
blir kommunene, i prinsippet, kompensert fullt ut
for slike kostnads- og ettersporselsforskjeller i
kommunal tjenesteproduksjon i de sektorene som
inngér i utgiftsutjevningen. Kommuner med et
beregnet utgiftshehov over landsgjennomsnittet,
vil fa et tilskudd tilsvarende differansen mellom
eget utgiftsbehov og landsgjennomsnittet. Kom-
muner med beregnet utgiftsbehov under lands-
gjennomsnittet vil fa et trekk tilsvarende differan-
sen mellom eget utgiftsbehov og landsgjennom-
snittet. Utgiftsutjevningen skal serge for at de opp-
rinnelige forskjellene i ettersporsel og kostnads-
ulemper ikke skal gi utslag i tjenestetilbudet. Hvor
godt man lykkes med dette i praksis avhenger
blant annet av hvor godt man klarer & fange opp
disse kostnads- og ettersporselsforskjellene
gjennom Kriteriene i kostnadsnekkelen.

@konomiske rammebetingelser - inntektsniva
ikommunen

Kommunenes samlede okonomiske rammebe-
tingelser vil kunne pavirke tjenesteproduksjonen i
kommunene. Kommuner med heyere inntekts-
niva og sterre skonomisk handlingsrom vil kunne
tilby kommunale tjenester av bedre kvalitet, og i
sterre omfang, enn andre kommuner.

De to sentrale elementene i inntektssystemet
for & redusere forskjeller i skonomiske forutset-
ninger mellom kommunene er utjevningen av
skatteinntekter og omfordelingen gjennom
utgiftsutjevningen. Gjennom utgiftsutjevningen
blir kommunene kompensert fullt ut for ufrivillige
variasjoner i kostnader, mens det er en delvis
utjevning av skatteinntektene i inntektsutjevnin-
gen, slik at det fortsatt vil vaere forskjeller i skatte-
inntekter mellom kommunene etter utjevning.

I dag er det noen inntekter som ikke utjevnes i
inntektssystemet, og som kan bidra til store for-
skjeller mellom kommuner. Dette gjelder blant
annet inntekter fra eiendomsskatt, Havbruks-
fondet, konsesjonsavgift og konsesjonskraftinn-
tekter. En del kommuner har ogsi en fordel av
lavere sats pa arbeidsgiveravgiften, eller mottar
ulike regionalpolitiske tilskudd i inntekts-
systemet. Disse inntektene er gitt med ulike
begrunnelser, og har tradisjonelt hatt andre mal-
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setninger enn likeverdige tjenester til inn-
byggerne, som & gi kommuner kompensasjon for
naturinngrep knyttet til kraftutvinning, eller a gi
kommunene en del av verdiskapingen fra en
bestemt neering.

Forskjeller i inntektsnivda i kommunene er
neermere omtalt i avsnitt 4.6.2.

Effektivitet

Kommunene har et ansvar for & bruke sine inn-
tekter pa best mulig maéte, slik at tilbudet til inn-
byggerne blir best mulig. Forskjeller i effektivitet
mellom kommunene vil ogsd kunne pavirke
tjenesteproduksjonen, og dermed om kommunene
tilbyr likeverdige tjenester til sine innbyggere. To
kommuner som har et relativt likt utgangspunkt
mht. inntekter og befolkningssammensetning, vil
kunne ha ulik tjenesteproduksjon dersom det er
forskjeller i effektivitet. En kommune som driver
sine tjenester pa en god og effektiv mate, vil ogsa
kunne oke handlingsrommet for lokale priorite-
ringer.

A male effektiviteten i kommunal tjeneste-
produksjon er vanskelig. Det er ikke gitt at hey
produksjon i seg selv er et tegn pa effektiv drift.
Effektiviteten i tjenesteproduksjonen ma ogsa
vurderes opp mot kvaliteten pa tjenestene, og det
er vanskelig & finne gode mal pa kvaliteten i kom-
munale tjenester.

Rammefinansiering gir insentiver til at kom-
munene er mest mulig effektive i tjenesteproduk-
sjonen, ved at kommunene selv fir beholde gevin-
stene av eventuelle effektiviseringstiltak.

Senter for ekonomisk forskning (SOF) har
utfort effektivitetsanalyser pa oppdrag for Teknisk
beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommu-
nal ekonomi (TBU) over flere ér, og i utvalgets
rapport hesten 2021 vises det til analyser for drene
2019-2020. Resultatene tyder pa at effektiviteten
varierer mellom kommuner, mellom sektorer og
mellom ar. Disse resultatene er naermere omtalt i
avsnitt 4.6.4.

4.6.2 Variasjoneriinntekter mellom
kommuner

Et viktig premiss for at kommunene skal kunne
tilby gode og likeverdige tjenester til sine inn-
byggere er kommunenes inntekter. Kommunenes
inntekter kan pavirke bade omfang og kvalitet pa
tjenestene i kommunen. Kommunenes inntekts-
nivd varierer mellom kommunene, og mellom
grupper av kommuner. I dette avsnittet ser vi naer-
mere pa variasjonene i inntekter.

Kapittel 4

Figur 4.3 viser frie og korrigerte frie inntekter
per innbygger i 2021, for kommunene gruppert
etter kommunestorrelse. I tillegg er de 20 kom-
munene med de hoyeste korrigerte inntektenel
skilt ut som egen gruppe.

Figur 4.3A viser frie inntekter per innbygger i
2021. Inntektene som omfattes av inntekts-
systemet i dag er inntekter fra regionalpolitiske
tilskudd, innbyggertilskudd og skatt pa inntekt og
formue og naturressursskatt. Ser vi pa disse tre
inntektskildene er det de aller minste kommu-
nene som har de hoyeste inntektene. I disse tal-
lene er blant annet effekten av utgiftsutjevningen,
regionalpolitiske tilskudd og skatteinntekter
inkludert. De minste kommunene har i sum et
heyere beregnet utgiftsbehov enn landsgjennom-
snittet, og blir kompensert for dette gjennom
utgiftsutjevningen i rammetilskuddet. De minste
kommunene mottar ogsd sméakommunetillegg
gjennom distriktstilskudd Ser- og Nord-Norge,
noe som ogsé lefter inntektsnivaet i disse kommu-
nene. De ovrige delene av sgylene i figuren er inn-
tekter fra annen eiendomsskatt (eiendomsskatt pa
naeringseiendom, vindkraftt og petroleums-
anlegg), netto inntekt fra konsesjonskraft, kraft-
rettigheter og annen kraft for videresalg, inn-
tekter fra Havbruksfondet og fordel av differen-
siert arbeidsgiveravgift inkludert. Dette er inn-
tekter som i1 dag ikke er omfattet av inntekts-
systemet, men som er inntekter (eller en
okonomisk fordel) noen kommuner har, og som
pavirker inntektsfordelingen mellom kommu-
nene. Disse inntektene bidrar til & lefte inntektene
i de minste kommunene.

Del B av figuren viser korrigerte frie inntekter
per innbygger (se boks 4.2 for begrepsforklaring),
med den samme inndelingen i kommunegrupper.
I korrigerte frie inntekter er inntektene korrigert
for variasjoner i utgiftsbehov, det vil si utgiftsutjev-
ningen i inntektssystemet. Inntektsforskjellene
mellom kommunegruppene reduseres nar det
korrigeres for variasjoner i utgiftsbehovet, men
det er fortsatt de aller minste kommunene som
har det heyeste inntektsniviet. Regionalpolitiske
tilskudd er den viktigste forklaringen pa dette néar
vi kun ser pd rammetilskuddet (innbyggertil-
skudd og regionalpolitiske tilskudd) og skatteinn-
tekter fra inntekt og formue og naturressursskatt
(inkl. utjevning), mens flere av disse kommunene
ogséd har heye inntekter fra naturressurser, samt
fordel av en lavere sats pa arbeidsgiveravgiften.

14 Korrigerte frie inntekter 2021, inkludert alle tilleggs-
inntekter og verdien av redusert arbeidsgiveravgift.



64 NOU 2022: 10

Kapittel 4

Inntektssystemet for kommunene

A. Frie inntekter
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W Differensiert arbeidsgiveravgift

Havbruksfond
B Netto inntekt fra konsesjonskraft etc.

Eiendomsskatt pa nzeringseiendom, kraftverk,
vindkraftverk eller petroleumsanlegg

B. Korrigerte frie inntekter
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Skatt, inntekt, formue og naturressurs (utjevnet)
B Innbyggertilskudd
B Regionalpolitiske tilskudd

Figur 4.3 Frie inntekter og korrigerte frie inntekter per innbygger 2021. Med betydningen av ulike
tilleggsinntekter. Kommuner gruppert etter antall innbyggere.

Note: «20 kommuner med heyest inntekter» er de 20 kommunene med heyest korrigerte frie inntekter per innbygger nar alle

tilleggsinntektene og verdien av redusert arbeidsgiveravgift regnes med.

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.

Det er til dels store forskjeller mellom kommu-
nene i befolkningssammensetning, geografi og
kommunestorrelse. Dette gir variasjoner i
hvilke tjenester innbyggerne har behov for, og
hvilke utgifter kommunene har ved a gi disse
tjenestene. Nar man skal sammenlikne inntekts-
niviet mellom kommunene, er det derfor rele-
vant 4 ta hensyn til at kommunene har ulikt
utgiftsbehov. Gjennom utgiftsutjevningen blir
kommuner som har et heyere beregnet utgifts-
behov enn landsgjennomsnittet beregnet ved
hjelp av kostnadsnekkelen, kompensert for det
gjennom et tilskudd i innbyggertilskuddet.
Kommuner med et lavere beregnet utgiftsbehov
enn landsgjennomsnittet far et trekk i inn-
byggertilskuddet.

Boks 4.2 Korrigerte frie inntekter

I sammenlikningen av de frie inntektene
kommunene imellom er derfor relevant & korri-
gere inntektsniviet med kostnadsnekkelen for
kommunene, slik at inntekter kommunene har
fatt/blitt trukket gjennom utgiftsutjevningen
fordi de har et heyere/lavere utgiftsbehov enn
landsgjennomsnittet blir trukket fra niviet pa de
frie inntektene.

Nar de frie inntektene korrigeres for for-
skjeller i beregnet utgiftsbehov vil kommuner
med et lavt beregnet utgiftsbehov (som er lite
kostnadskrevende & drifte) fa justert sine inn-
tekter opp i forhold til inntektsnivaet for korrek-
sjon, mens kommuner med et heyt beregnet
utgiftsbehov (som er kostnadskrevende & drifte)
vil fa justert sine inntekter ned.




NOU 2022: 10

Inntektssystemet for kommunene

65
Kapittel 4

Tabell 4.3 Korrigerte frie inntekter 2021 for kommuner gruppert etter kommunestgrrelse. Tall i prosent av
landsgjennomsnittet per innbygger. Landsgjennomsnitt=100.

Korrigerte frie

Korrigerte frie inntekter inkl.

Korrigerte frie Korrigerte frie inntekter inkl. eiendomsskatt,

inntekter ekskl. inntekter inkl.  eiendomsskatt, konsesjonskraft-/

eiendomsskatt,  eiendomsskatt, konsesjonskraft-/ hjemfallsinntekter,

konsesjonskraft-/ konsesjonskraft-/ hjemfallss havbruksfond og

Kommunegrupper Antall hjemfalls- hjemfalls- inntekter og fordel av diff.

storrelse kommuner inntekter inntekter havbruksfond arb.giveravgift

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5

<1000 innb. 15 118 122 126 132

1000 — 2 999 innb. 99 104 109 111 115

3000 -4 999 innb. 40 100 106 106 109

5000 -9 999 innb. 70 98 100 100 102

10 000 — 19 999 innb. 50 98 98 98 99

20 000 — 49 999 innb. 43 97 96 96 96

> 49 999 innb. 19 102 100 100 99
De 20 kommunene

med hoyest inntekter! 20 110 167 169 172

Hele landet 356 100 100 100 100

1 De 20 kommunene med hayest korrigert inntektsniva per innbygger nér alle inntekter er inkludert.

Tabell 4.3 viser korrigerte frie inntekter, per
innbygger i prosent av landsgjennomsnittet, for
kommunene gruppert etter kommunestorrelse,
som i figur 4.3 over. For & fa et mest mulig fullsten-
dig bilde av kommunenes frie inntekter, er kom-
munenes korrigerte frie inntekter beregnet med
og uten eiendomsskatt og konsesjonskraft-/hjem-
fallsinntekter.

Kolonne 2 viser korrigerte inntekter med inn-
tektene som omfattes av dagens inntektssystem
(rammetilskudd og skatt pa inntekt og formue fra
personer, samt naturressursskatt). I kolonne 3 er i
tillegg inntektene fra eiendomsskatt og konse-
sjonskraft-/hjemfallsinntekter inkludert. I
kolonne 4 er inntektsbegrepet utvidet med inn-
tekter fra Havbruksfondet!®, mens fordelen av
lavere sats pa arbeidsgiveravgiften er inkludert i
kolonne 5. Det er sarlig de minste kommunene
som fir heyere inntekter, i pst. av landsgjennom-

15 Uthetaling fra Havbruksfondet i 2019.

snittet, nar inntekter fra havbruksfond og fordelen
av differensiert arbeidsgiveravgift inkluderes.

Innenfor kommunegruppene vist over er det
betydelige variasjoner mellom kommunene. Figur
4.4 viser korrigerte frie inntekter, bade ekskludert
(i figur 4.4A) og inkludert (i figur 4.4B) eiendoms-
skatt, konsesjonskraft- og hjemfallsinntekter, samt
inntekter fra Havbruksfondet, for alle kommuner.
Kommunene er gruppert etter sentralitet.

Figur 4.5 viser variasjonen i nivaet pa de korri-
gerte frie inntektene, inkl. eiendomsskatt, konse-
sjonskraft og havbruksinntekter, for alle kommu-
ner. Her ser vi at det er geografisk variasjon, men
at det er en tendens til at kommuner i Nord-Norge
og i fiellstrokene i Ser-Norge har de heyeste inn-
tektene. For kommunene i Nord-Norge skyldes
heye inntekter hovedsakelig regionalpolitiske til-
skudd og inntekter fra havbruksnaeringen. For
kommunene i fjellstroakene i Ser-Norge skyldes
heye inntekter hovedsakelig heye inntekter fra
vannkraft.
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Figur 4.4 Korrigerte frie inntekter per innbygger i prosent av landsgjennomsnittet 2021, med og uten
tilleggsinntekter. Kommuner gruppert etter sentralitet.

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.

4.6.3 Variasjoner i kommunal
tjenesteproduksjon

Dekningsgradene for kommunale tjenester og kva-
liteten péa tjenestene varierer mellom kommunene.
Et sentralt spersmal er om dette betyr at kommu-
nene ikke tilbyr eller har forutsetninger for a tilby
likeverdige tjenester i dag, eller om forskjellene
mellom kommunene er et uttrykk for enskede,
lokale prioriteringer og forskjeller. En utfordring
med dette spersmaélet er at det er vanskelig & finne

gode mal for tjenesteproduksjonen, som bade ser
pa omfanget av tjenesten og kvaliteten pa tjenesten.
Spersmalet om likeverdige tjenester vil trolig ogsa
avhenge av hvordan innbyggerne opplever tje-
nesten og kvaliteten pa denne. Dette avsnittet ser
nermere pd den kommunale tjenesteproduksjo-
nen, og variasjonene mellom kommunene. Omta-
len tar utgangspunkt i noen indikatorer innenfor de
sterste tjenesteomradene i kommunene.

Tabell 4.4 viser noen indikatorer som sier noe
om tjenestetilbudet innenfor sektorene barnehage,
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Korrigerte frie inntekter, i pst. av
landsgjennomsnittet per innbygger

93 95 100 110 120 150

Figur4.5 Korrigerte frie inntekter inkl. eiendomsskatt, konsesjonskraft- og hjemfallsinntekter og inntekter fra
havbruksfond 2020.

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.
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Tabell 4.4 Indikatorer pd kommunal tjenesteproduksjon innen barnehage, grunnskole og pleie og omsorg.
KOSTRA 2021. Gjennomsnitt for kommuner gruppert fylkesvis.

Andel barn 1-5 ar i
barnehage, i forhold

Gruppesteorrelse 2

Andel innbyggere  Andel innbyggere
80 ar og over som 80 &r og over som er

til innbyggere 1-5 ar (antall elever bruker hjemme- beboere pa syke-

(prosent) per lerer)  tjenester (prosent) hjem (prosent)

Viken 92.4 16.5 26.0 10.1
Oslo 91.7 16.2 25.7 12.7
Innlandet 93.8 15.1 30.7 104
Vestfold og Telemark 93.4 16.3 27.8 9.8
Agder 92.2 16.1 28.9 9.9
Rogaland 92.3 15.9 25.2 11.8
Vestland 94.9 15.1 29.8 12.1
More og Romsdal 95.4 15.0 32.6 11.3
Trondelag 95.8 15.8 31.2 11.3
Nordland 94.7 13.4 30.5 11.0
Troms og Finnmark 94.9 13.2 33.3 12.3
Landet 934 15.6 28.6 11.0

grunnskole og pleie og omsorg, for kommunene
gruppert fylkesvis. Tabellen viser at verdiene pa de
ulike indikatorene varierer mellom kommunene i
de ulike fylkene, og det er ikke nedvendigvis en
sammenheng mellom de som ligger heyt/lavt pa
de ulike sektorene. Dette kan reflektere bade for-
skjeller i innbyggernes ettersporsel etter de ulike
tjenestene, men ogsé forskjeller i prioriteringer i de
ulike kommunene. Ettersporselen etter barnehage-
plass varierer mellom kommunene, og deknings-
graden varierte i 2021 fra 91,7 i Oslo til 95,8 pst. i
gjennomsnitt for kommunene i Trendelag. I gjen-
nomsnitt var det 28,6 pst. av innbyggerne over 80
ar som mottok hjemmetjenester fra kommunen,
mens 11 pst. var beboere pa sykehjem. Variasjo-
nene innenfor pleie- og omsorgssektoren vil kunne
reflektere ulike prioriteringer mellom institusjons-
tjenester og hjemmetjenester i kommunene. Tabel-
len viser at andelen innbyggere over 80 ar som er
beboere pa sykehjem varierte fra 9,8 pst. for kom-
munene i Vestfold og Telemark til 12,7 pst. i Oslo,
mens andelen som mottar hjemmetjenester vari-
erte mellom 25,2 pst. for kommunene i Rogaland til
33,3 pst. for kommunene i Troms og Finnmark.
Figur 4.6 viser noen indikatorer for tjeneste-
tilbudet i barnehage, grunnskole, barnevern og
omsorg, med tall fra 2020. I figuren er kommu-
nene gruppert etter innbyggertall, og deretter

sortert etter nivaet pa indikatoren innenfor hver
gruppe. Figuren viser dermed bade variasjonen
mellom grupper av kommuner, og mellom kom-
munene innad i hver gruppe. Verdiene er i gjen-
nomsnitt relativt stabile pa tvers av kommunestor-
relse, enten det gjelder ansatte med fagutdanning
(A. barnehage og D. omsorg), gjennomsnittlige
grunnskolepoeng (B) eller saksbehandlingstiden
i barnevernet. Figurene viser imidlertid at varia-
sjonene gjennomgaende er storre i gruppene av
smi kommuner enn i de store. Gjennomsnittlige
grunnskolepoeng varierte fra 34 i kommunen
med de laveste resultatene, til vel 47 i kommunen
med de Dbeste resultatene. Innenfor omsorgs-
tjenestene varierte andelen ansatte med helsefag-
lig utdanning fra 53 pst. til 98 pst.

I prosjektet Nullpunktsmalingen for kommune-
reformen (2017) var malet blant annet & finne et
sett med indikatorer som kunne si noe om for-
skjeller i kommunal tjenesteproduksjon mellom
kommuner.!6 Forskerne viste i prosjektet at de
minste kommunene i hovedsak kom best ut pa
indikatorene for innsatsfaktorene, som for eksem-
pel antall ansatte per bruker av tjenestene, mens
de storre kommunene kom bedre ut pa kvalitets-

16 Borge m.fl. (2017). Nullpunktsmaling: Hovedrapport. SOF-
rapport nr. 01/17. Senter for skonomisk forskning.
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A. Barnehage.
Andel barnehagelarere i prosent av grunnbemanning

C. Barnevern.
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Figur 4.6 Utvalgte tjenesteindikatorer for enkeltkommuner. Kommunene gruppert etter inntektsniva,

deretter sortert etter niva pa indikatoren. Tall for 2020.

Kilde: Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal ekonomi. November 2021. (regjeringen.no)

og resultatindikatorene. I rapporten vises det til at
de eokonomiske forutsetningene for tjenestepro-
duksjonen i kommunene utjevnes gjennom inn-
tekts- og utgiftsutjevningen i inntektssystemet,
men at betydelige kraftinntekter og regionalpoli-
tisk begrunnede tilskudd gir de minste kommu-
nene, i gjennomsnitt, bedre gkonomiske ramme-
betingelser enn andre kommunegrupper. Dette
gjor at de minste kommunene kan ha et heyere
niva pa innsatsfaktorene, slik som flere ansatte og
lavere gruppestorrelser. Rapporten konkluderer
imidlertid med at de minste kommunene har
utfordringer med innholdet i tjenestene, slik som
resultater pa nasjonale prever, utdanningsniva

blant de ansatte og legetilbud i institusjons-
omsorgen. Dette knyttes opp til at kommuner
med feerre enn 15000 innbyggere selv vurderer
egen kapasitet og kompetanse som relativt lav,
béade innenfor sterre tjenester som grunnskole og
pleie og omsorg, og mer spesialiserte tjenester
som barnevern og psykisk helsearbeid.

Produksjonsindeks

o

En mate 4 vurdere det totale tjenestetilbudet i
kommunene pé er a se pa produksjonsindeksen
for kommunale tjenester. Produksjonsindeksen er
et samlemal for kommunenes tjenestetilbud,
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Tabell 4.5 Produksjonsindekser for kommunene gruppert etter korrigert inntekt 2020.

Barne-  Grunn- Prim. Barne-  Sosial- Korr.
hage skole helsetj. Omsorg vern  kontor  Kultur Samlet innt.
Under 95 100,9 99,5 95,0 96,4 104,1 97,6 83,0 97,5 92,3
95-100 100,9 99,8 100,99 99,1 99,6  100,6 95,3 99,6 96,9
100-105 9,5 101,6 105,6 98,2 90,2 101,3  105,1 99,5  102,5
105-110 103,6 98,7 98,8 1109 101,7 101,0 121,7 1055 106,44
110-125 101,8 97,8 99,1 118,7 1166 102,6 1419 109,6 116,5
Over 125 102,9 98,4 93,0 1156  123,8 99,9 184,3 110,6 1426
Standardavvik 52 2,1 11,5 214 27,0 20,5 67,1 9,3 17,5
Andel i intervallet
[95,105] 66 % 93 % 34 % 23 % 16 % 23 % 9% 48 % 39 %
Korrelasjon korr.
innt. 0,00 -0,02 -0,08 0,28 0,12 0,05 0,48 0,43 1,00
Antall kommuner 296 296 296 296 296 296 296 296 296

Merknad: Produksjonsindekser og korrigert inntekt er normalisert slik at de veide gjennomsnittene (med antall innbyggere som

vekter) for kommunene som inngér er lik 100.
Kilde: TBU H2021/Senter for skonomisk forskning.

basert pa indikatorer for tjenesteproduksjonen for
noen utvalgte sektorer. Indeksen sier noe om
nivaet pa produksjonen i forhold til malgruppen
for tjenestene. Indeksen er utarbeidet av SOF, pa
oppdrag fra TBU.17

Produksjonsindeksen gir et bilde av hvordan
nivaet pa tjenestene er i en kommune sammen-
liknet med andre kommuner, og er ment & vise
hvor godt tjenestetiloud som blir gitt til inn-
byggerne i ulike maélgrupper. Produksjonsindek-
sen bestir av delindekser for barnehage, grunn-
skole, primerhelsetjeneste, pleie og omsorg,
barnevern, sosialkontortjenester og kultur, i til-
legg til en samlet produksjonsindeks som
omfatter alle disse sektorene. For barnehage og
grunnskole er det relativt sma forskjeller i indek-
sen mellom kommuner, mens for den samlede
indeksen er variasjonene storre. Tabell 4.5 viser
produksjonsindeksen, samlet og delindeksene, for
kommunene gruppert etter korrigert inntekt per
innbygger. Korrigerte inntekter omfatter her inn-
tekts- og formuesskatt, rammetilskudd, eiendoms-
skatt, konsesjonskraft- og hjemfallsinntekter, inn-
tekter fra Havbruksfondet og fordel av differen-
siert arbeidsgiveravgift.

17 Teknisk beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommu-
nal skonomi (2020). Hastrapport 2020.

Analysene fra SOF tyder pa at det er en sam-
menheng mellom produksjonsindeksen og kom-
munens skonomiske rammebetingelser mélt med
korrigert inntekt.!® Kommuner med hey korri-
gert inntekt har gjennomgéaende heyere verdi pa
produksjonsindeksen enn kommuner med lav
korrigert inntekt. Samtidig er det betydelig varia-
sjon mellom kommunene, og kommunenes verdi
pd produksjonsindeksen varierer o0gsd mye
mellom kommuner med om lag samme niva pa
korrigert inntekt.

Delindeksene for pleie og omsorg og kultur
viser sterkest sammenheng med Kkorrigert inntekt,
og en tolkning av dette er at det er innenfor disse
tienestene at inntektsnivéet i sterst grad er avgje-
rende for tjenestetilbudet. Indeksen med storst
variasjon mellom kommunene er indeksen for kul-
tursektoren, som har et standardavvik som er bety-
delig heyere enn for de ovrige sektorene. For del-
indeksene for barnehage, grunnskole, primeer-
helsetjenesten og sosialkontor er det i liten eller
ingen grad sammenheng mellom indeksen og
niviet pa korrigert inntekt. TBU viser blant annet
til at innferingen av rett til barnehageplass har gjort

18 Teknisk beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommu-
nal ekonomi (2021). Hostrapport 2021.
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at barnehagedekningen i stor grad er blitt frikoblet
fra kommunale inntekter.

TBU papeker i sin rapport at variasjoner i pro-
duksjonsindeks mellom kommuner med om lag
samme inntektsnivd ikke nedvendigvis kan tolkes
som en indikasjon pa effektivitetsforskjeller mel-
lom kommunene. Utvalget viser til at det i praksis
er svakheter ved bade produksjonsindeksen og
korrigert inntekt, som gjor en slik tolkning usikker.
Det har sammenheng med at produksjonsindeksen
ikke fanger opp alle aspekter ved tjenestetilbudet,
samt at det ikke er fullt samsvar mellom hvilke inn-
tekter som inngar i korrigert inntekt (omfatter kun
frie inntekter) og finansieringen av de tjenester
som inngar i produksjonsindeksen (omfatter ogsé
tjenester som finansieres av eremerkede tilskudd
og brukerbetaling). I tillegg ser produksjons-
indeksen kun p& omfang og innhold i tjenestene, og
tar ikke hensyn til at tjenestetilbudet kan veere pa et
niva som ikke overholder kommunelovens krav til
okonomisk balanse.

4.6.4 Effektivitet

Den enkelte kommunes tjenesteproduksjon vil
kunne variere ut fra i hvor stor grad kommunens
ressurser utnyttes pa en effektiv mate. Det er kre-
vende 4 méle effektiviteten i kommunal tjeneste-
produksjon. Effektiviteten i tjenesteproduksjonen
maé ogsé vurderes opp mot kvaliteten pa tjenesten,
og det er vanskelig & finne gode mal pa kvalitet i
kommunale tjenester. Generelt kan det veere et

Kapittel 4

motsetningsforhold i tolkningen av resultatene,
om i hvilken grad de indikerer hey effektivitet
eller lav kvalitet. Problemet antas & vaere minst i
grunnskolen, hvor det finnes gode mal pa leerings-
utbytte, men storre innen barnehage og pleie og
omsorg hvor det i mindre grad finnes gode kvali-
tetsmal.

Pa oppdrag fra TBU har SOF gjort beregninger
av effektiviteten i kommunale tjenester.l? For &
male effektiviteten er det benyttet DEA-analyser,
som er en hyppig anvendt metode for analyse av
effektivitet i offentlig sektor. I analysene blir enhe-
tene (kommunene) vurdert opp mot hverandre,
og deretter rangert etter beste observerte prak-
sis. Analysene omfatter sektorene barnehage,
grunnskole og omsorg, og gir en indikasjon pa
variasjonene i effektivitet mellom kommuner, og
mellom grupper av kommuner. Analysene viser at
variasjonen mellom kommunene er minst i barne-
hage og grunnskole og sterst innenfor pleie og
omsorg, og forskjellene mellom kommunene er
betydelig mindre for samlet effektivitet enn for de
ulike sektorene. Dette kan tyde pa at det er fa
kommuner som er «darlige i alt» og f4 kommuner
som er «gode i alt».

Figur 4.7 viser samlet effektivitet for kommu-
nene gruppert etter korrigert inntekt (A) og inn-
byggertall (B), med tall for 2018 og 2019. Det er
en tendens til at beregnet effektivitet sker med

19 Teknisk beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommu-
nal ekonomi (2021). Hostrapport 2021.

A. Kommuner gruppert etter korrigert inntekt
(i prosent av landsgjennomsnittet)

0,9

0,8
0,7 —
06 —
05 —
04 —
03 —
0,2 —
0,1 —

85-95 95-100 100-105 105-110 110-125 125-300

2018 W 2019
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Figur 4.7 Gjennomsnittlig skjevhetsjustert effektivitetsscore. 2018 og 2019. Kommunene gruppert etter

korrigert inntekt (A) og kommunestgrrelse (B).

Kilde: Teknisk beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal skonomi/Senter for skonomisk forskning.
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okende innbyggertall, jf. del B av figuren. Ifelge
TBU Kkan en tolkning vaere at det er mindre varia-
sjon i effektiviteten blant de sterste kommunene
enn blant de mindre. For eksempel kan varier-
ende kapasitetsutnyttelse, slik som antall elever
per laerer, som folge av endringer i barnetallene
fra ar til ar gi sterre utslag i smi enn i store kom-
muner, noe som vil kunne trekke ned effektivitets-
scoren for de minste kommunene.

Samtidig viser figur 4.7 ogsa en klar tendens
til at effektivitetsscoren reduseres jo heyere
nivdet er pd de korrigerte frie inntektene. Figu-
ren viser imidlertid kun et gjennomsnittshilde
for grupper av kommuner, og det vil vaere varia-
sjoner ogsa innenfor kommunegruppen. En
mulig forklaring pd denne sammenhengen er at
kommuner med et lavt inntektsniva tvinges til &
veere mer effektive for at innbyggerne skal fa et
rimelig godt tjenestetilbud. En annen mulig for-
klaring kan veere at kommuner med et hoyt inn-
tektsnivd kan prioritere en heyere kvalitet pa
tjenestetilbudet, og at kvalitet er et forhold som i
varierende grad fanges opp i de indikatorene
som er inkludert i SOFs analyse.

4.6.5 Sammenheng tjenesteproduksjon,
effektivitet og inntekter?

Béde inntektene, tjenesteproduksjonen og effek-
tiviteten i kommunal tjenesteproduksjon varierer
mellom kommunene. Er det en sammenheng
mellom disse storrelsene? De minste kommu-
nene har i gjennomsnitt heyere inntekter enn
landsgjennomsnittet, méalt ved korrigerte frie
inntekter, mens indikatorene for tjenesteproduk-
sjonen i kommunene er relativt stabile pa tvers
av kommunestorrelse. Kommuner med heyere
inntektsnivd kommer bedre ut pa indikatorer
som maéler innsatsfaktorene i kommunal tjeneste-
produksjon, som antall leerere per elev, men bil-
det er mer blandet nar man ogsé ser pa innholdet
i tjenestene, som for eksempel resultater pa
nasjonale prever og legetilbud i institusjons-
omsorgen.? Effektivitetsanalysene tyder pa at
effektiviteten er hoyest i storre kommuner og i
kommunene med de laveste inntektene, men
siden det er relativt fa kvalitetsindikatorer inklu-
dert i disse analysene er det vanskelig 4 si om
dette kun skyldes heyere effektivitet, eller om
det ogséa reflekterer forskjeller i kvalitet.

Det er ogsa betydelige variasjoner i bade inn-
tektsniva, tjenestetilbud og effektivitet mellom

20 Borge m.l. (2017). Nullpunktsmaling: Hovedrapport. SOF-
rapport 01/17. Senter for skonomisk forskning.
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kommuner, ogsd mellom kommuner med om lag
samme storrelse og inntektsniva. Det at variasjo-
nen er stor innad i kommunegrupper kan tyde pa
at ogsa andre forhold, slik som kapasitet, kompe-
tanse og lokale prioriteringer, har stor betydning
for variasjonene i tjenestetilbudet mellom kommu-
nene. Samtidig kan resultatene fra effektivitets-
analysene tyde pa at den samlede effektiviteten vil
oke ved en jevnere inntektsfordeling mellom
kommunene.

4.7 Trender over tid

Kommunesektoren og samfunnet for evrig er i
stadig endring, og samfunnsutviklingen vil ogséa
kunne pévirke hvordan inntektssystemet bor
utformes. I dette avsnittet ser vi naermere pa noen
utviklingstrekk de senere drene. Et aktuelt spors-
mal er om det har skjedd sterre endringer som til-
sier at vurderingene fra tidligere utvalg og
gjennomganger av inntektssystemet bor endres.

Befolkningsutvikling

Befolkningen i Norge har vokst sterkt de siste 30
arene. Siden 1990 har folketallet i Norge okt med
vel 1,1 mill. innbyggere, eller i underkant av 27
prosent. Befolkningsveksten har imidlertid ikke
veert jevnt fordelt mellom kommunene, og den
har veert sterkest i de storste kommunene og i de
mest sentrale kommunene.?! Utviklingen har fort
til storre forskjeller mellom kommunene, der
sterre og mer sentrale kommuner opplever
befolkningsvekst, mens mindre kommuner og
mindre sentrale kommuner samtidig har opplevd
en nedgang i folketallet.

Befolkningsutviklingen péavirker kommunenes
inntekter, siden inntektene i stor grad er knyttet til
innbyggertallet i kommunen. Befolkningsutvik-
lingen péavirker ogsd kommunenes tjenestetilbud.
Béde ettersperselen etter kommunale tjenester og
kommunenes kostnader ved & tilby de ulike
tjenestene kan variere med sterrelsen pa befolk-
ningen. Befolkningsutviklingen er ikke lik i alle
kommuner, og dette stiller kommunene overfor
ulike utfordringer. Kommuner med befolknings-
vekst har behov for 4 bygge ut tjenestetilbudet,
mens kommuner med befolkningsnedgang har
utfordringer med & tilpasse tilbudet til et synk-
ende folketall.

21 NOU 2020: 15 Det handler om Norge.
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Andel av innbyggertall
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Figur 4.8 Aldersfordeling 2021. Kommunegrupper etter stgrrelse. Andel av befolkningen.

Kilde: Statistisk sentralbyra (tabell 12871).

Befolkningssammensetning (demografi)

Befolkningssammensetningen  varierer  o0gsé
mellom kommunene, og den demografiske utvik-
lingen er ikke lik i alle kommuner. Figur 4.8 viser
aldersfordelingen for kommunene gruppert etter
storrelse, per 2021. De minste kommunene har en
lavere andel barn og unge, og en heyere andel av
befolkningen i de eldste aldersgruppene. De
starste kommunene har den heyeste andelen inn-
byggere i aldersgruppen 18 til 49 ar. Demografien
i kommunen péavirker direkte kommunens inn-
tekter fra skatt. Jo flere som er i arbeidsdyktig
alder, jo heyere skatteinntekter fir kommunen.
Samtidig er dette en aldersgruppe som relativt
sett er «billig» for kommunen. Som gruppe mottar
de ferre tjenester fra kommunen enn gjennom-
snittsinnbyggeren, og en ekning i andelen perso-
ner i alderen 18-49 ar vil isolert sett trekke ned
kommunens beregnede utgiftsbehov. Kommuner
med en aldrende befolkning vil fi et okt utgifts-
behov til pleie og omsorg, mens utgiftene til barn
og unge reduseres.

Den demografiske utviklingen framover vil
ogséd prege kommunesektoren. Befolkningsfram-
skrivinger viser at det vil bli stadig flere eldre inn-
byggere, samtidig som det blir feerre personer i
yrkesaktiv alder. Det vil kunne bli en utfordring
for kommunene & skaffe nok arbeidskraft til & opp-
rettholde et godt tjenestetilbud. Gkonomisk vil
det kunne bli en utfordring at faerre personer
bidrar til finansieringen av velferdstjenestene,
samtidig som utgiftene vil gke.

Demografiutvalget sé i sin utredning pa konse-
kvensene av framtidige demografiutfordringer i
distriktene.?2 Utvalget pekte serlig pa tre utfor-
dringer; befolkningsnedgang, aldring og spredt
bosetting. Samlet vil dette gi store forskjeller i
befolkningssammensetningen mellom kommu-
nene, og for distriktskommunene vil befolknings-
sammensetningen gi heyere utgifter og lavere
skatteinntekter enn i mer sentrale kommuner.
Gjennom utgiftsutjevningen blir kommunene
kompensert for utgiftsforskjeller som skyldes
befolkningssammensetningen i kommunen, for
eksempel en heyere eldreandel, mens det er en
delvis utjevning av forskjeller i skatteinntekter
gjennom inntektsutjevningen. Med sterre varia-
sjoner i demografisk utvikling kommunene imel-
lom vil disse utjevningsordningene bli enda vik-
tigere i tiden framover, hvis alle kommuner skal
ha forutsetninger for & tilby gode og likeverdige
tjenester.

Utvikling statlig styring - rettsliggjoring og normer

Rammestyring er hovedprinsippet for statlig sty-
ring av kommuner og fylkeskommuner, og dette
framgar tydelig av kommuneloven. Loven har
ogsé flere bestemmelser om forholdet mellom stat
og kommune. Kommunal- og distriktsdeparte-
mentets veileder om statlig styring av kommuner
og fylkeskommuner (2020) omtaler de grunn-
leggende prinsippene for styring av kommune-

22 NOU 2020: 15 Det handler om Norge.
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sektoren, og gir noen retningslinjer for statlig
styring.?

Rammestyring, biade skonomisk og juridisk,
er en forutsetning for at kommunene skal ha et
handlingsrom til 4 lese sine oppgaver. Samtidig er
det mest effektivt at det forvaltningsniviet som gir
tjenestene, ogsa betaler for dem. Dette legger
noen foringer pa hvordan staten styrer kommune-
sektoren. Samtidig ma statens styring av kom-
munesektoren balansere det kommunale selv-
styret mot nasjonale hensyn og behov.

Selv om rammestyring er hovedprinsippet for
statlig styring av kommunesektoren, gir utvik-
lingen ogsa eksempler pa at staten styrer kommu-
nesektoren relativt detaljert pA noen omréder.
Dette kommer serlig til uttrykk i form av inn-
foring av bemanningsnormer, som bemannings-
og pedagognorm i barnehage og norm for laerer-
tetthet i grunnskolen, og rettighetsfesting for inn-
byggerne, for eksempel til brukerstyrt personlig
assistanse (BPA).

Pa oppdrag fra KS undersekte By- og region-
forskningsinstituttet NIBR om ramme-
styringsprinsippet folges i praksis. I rapporten
pekes det pa at prinsippet brytes jevnlig og at det
statlige styringspresset forst og fremst synes a
komme til uttrykk som en kombinasjon av knappe
ressurser og mer omfattende forventninger til hva
kommunene skal levere av tjenester. Forskerne
peker videre pa at kommunene de har intervjuet
oppfatter at mer omfattende og detaljert statlig
styring har store implikasjoner for lokaldemo-
kratiet. Nar kommunenes frihet til 4 tilpasse seg
og mulighetene for lokale initiativer blir stadig
mer presset av de ekonomiske og juridiske
rammene, vurderes dette & kunne svekke tilliten
til det lokale styringsnivaet.2*

I rapporten «Statlig styring av kommunene»
(2015) undersokte det daveerende direktoratet for
forvaltning og IKT (DIFI) utviklingstrekk i
statens styring av kommunene innenfor fag-
omradene miljo, grunnskole og helse og omsorg i
perioden 1999 til 2015. I studien fant man at det
var forskjeller mellom disse fagomradene, og at
utviklingstrekkene i perioden gikk i retning av
bade mindre og mer detaljert statlig styring. Okt
bruk av rammelover og begrenset bruk av eore-
merkede midler pekte i retning av mindre
detaljert styring, samtidig som det sarlig pa vel-

2 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2020). Stat-
lig styring av kommuner og fylkeskommuner.

24 Danielsen m.fl. (2019). Nasjonal standardisering vs. lokal
autonomi: Rammestyring i prinsipp og praksis. NIBR-rap-
port 2019: 12. By- og regionforskningsinstituttet NIBR.
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ferdsomradene var tendenser til mer detaljert sty-
ring gjennom blant annet prosedyre- og kompe-
tansekrav i lover og forskrifter.2?

Oppsummering

Det er store forskjeller mellom kommunene i dag,
bade nar det gjelder innbyggertall, befolknings-
sammensetning, bosettingsmenster og sentralitet.
Dette er alle forhold som pavirker kommunens
utgifter ved & tilby likeverdige tjenester til sine
innbyggere, og er forhold som skal fanges opp i
inntektssystemet. Befolkningsutviklingen over
tid, og prognosene framover, tilsier at det blir
storre forskjeller mellom kommunene. Enkelte
omrader far stadig feerre innbyggere, mens andre
omréder opplever befolkningsvekst. Befolknings-
sammensetningen vil ogsé pavirkes av dette, kom-
muner med nedgang i befolkningstallet vil kunne
fa en aldrende befolkning, med faerre i yrkesaktiv
alder, mens vekstkommunene far en yngre befolk-
ning med flere i yrkesaktiv alder.

Andre forhold som ogséd péavirker kommune-
nes forutsetninger for 4 tilby likeverdige tjenester
er blant annet kapasitet og tilgang pa riktig
kompetanse. Bade Brandtzeg m.fl. (2019)%6 og
Menon (2022)27 peker pa at kapasitet og kompe-
tanse er utfordringer i dag. Mange kommuner,
seerlig smé kommuner, opplever befolkningsned-
gang, okende andel eldre, feerre i yrkesaktiv alder
og mangel pd kompetanse for 4 oppfylle lovkrav. I
sin rapport viser Menon til at kommunenes forut-
setninger for & tilfredsstille de lovpalagte opp-
gavene gradvis kan forverres, og at forskjellene
mellom kommunene kan eke. En konsekvens av
dette kan bli store variasjoner i tjenestekvaliteten
mellom kommuner, som ikke nedvendigvis skyl-
des gkonomi.

Inntektssystemet ma utformes slik at det ivare-
tar alle kommuner, og systemet ma oppdateres
jevnlig for & fange opp endringer i kommune-
sektoren over tid. Inntektssystemet er imidlertid
et system for fordeling av inntektene til kommu-
nene. Eventuelle utviklingstrekk som gir eokte
utgifter for kommunesektoren som helhet ma
ivaretas gjennom sterrelsen pa de samlede
rammene til fordeling, og utfordringer knyttet til

25 Difi (2015). Statlig styring av kommunene. En kartlegging av
virkemiddelbruk og utviklingstrekk pa tre sektorer i perioden
1999-2015. Difi-rapport 2015: 19.

Brandtzeeg m.fl. (2019). Utredning om sma kommuner. TF-
rapport nr. 473. Telemarksforsking.

Menon (2022). Stda i norske kommuner. En kartlegging av

kommunenes oppfyllelse av lovpalagte oppgaver. Menon-
publikasjon nr. 46/2022. Menon Economics.

26

27
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blant annet kapasitet og kompetanse i kommu-
nene vil ikke inntektssystemet kunne lose.
Utvalget diskuterer i kapittel 5 prinsippene for
utformingen av inntektssystemet. Utvalget er i sitt
mandat bedt om & legge generalistkommune-
prinsippet til grunn for utformingen av inntekts-
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systemet. Eventuelle forslag fra Generalist-
kommuneutvalget vil ogsd kunne fi betydning for
utformingen av inntektssystemet, men dette mé i
sa fall vurderes neermere i etterkant av utvalgets
utredning.
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Kapittel 5
Prinsipper for utformingen av inntektssystemet

Inntektssystemet skal ivareta flere hensyn, som til
dels kan vaere motstridende. Et viktig mal med
inntektssystemet er a bidra til 4 sette kommunene
i stand til 4 tilby et likeverdig tjenestetilbud. De
okonomiske forutsetningene for & kunne gi et
slikt likeverdig tjenestetilbud er ulike, og det er
behov for en utjevning av disse forskjellene. Pa
den andre siden skal inntektssystemet ta hensyn
til det lokale selvstyret, herunder at det skal vaere
en lokal forankring av kommunenes inntekter.
Dette hensynet tilsier bade at den enkelte kom-
mune ma fa beholde en del av sine lokale skatte-
inntekter, og at det ma vare aksept for noen inn-
tektsforskjeller mellom kommunene. Videre skal
kommunenes inntektsgrunnlag vere mest mulig
forutsigbart og stabilt. Det er ogsa enskelig at inn-
tektssystemet skal vaere utformet pa en enkel og
oversiktlig mate. Dette er prinsipper som ligger til
grunn for utformingen av dagens inntektssystem.

Utvalget er i mandatet bedt om & vurdere
hvilke prinsipper som ber legges til grunn for
utformingen av inntektssystemet framover, samti-
dig som mandatet ogsad gir noen klare foringer.
Det legges til grunn at rammefinansiering fortsatt
skal veere hovedfinansieringsmodellen for kommu-
nesektoren, og at generalistkommuneprinsippet
skal ligge fast. Disse hensynene innebzeerer at alle
kommuner skal ha samme oppgaver og ansvar, og
tilsier at inntektssystemet er viktig for a sikre at
alle kommuner kan tilby gode og likeverdige
tjenester.

I dette kapittelet vil vi gd gjennom forutset-
ningene som ligger til grunn for utformingen av
dagens inntektssystem, og diskutere hvilke prin-
sipper som ber legges til grunn for inntekts-
systemet framover.

5.1 Hvaerinntektssystemet-oghvaer
det ikke?

Da inntektssystemet ble innfert i 1986, innebar
dette ikke bare en endring av hvordan kommune-
sektoren ble finansiert, men ogsd en endring i

hvordan staten styrte kommunesektoren. Man
gikk fra et system med om lag 50 eremerkede til-
skudd og detaljstyring, til generelle ramme-
tilskudd som kommunene kunne disponere fritt
innenfor gjeldende lover og regelverk.

Et system basert pd rammefinansiering har
flere fordeler sammenliknet med et system besta-
ende av eremerkede tilskudd. Rammestyring
legger til rette for det lokale selvstyret, ved at kom-
munene innenfor overordnede statlige foringer
kan bestemme hvordan tjenestetilbudet skal inn-
rettes for best mulig & ivareta lokale ensker og
behov. Dette gir sterre grad av prioriterings-
effektivitet enn et system med utstrakt ere-
merking.! Rammestyring gir ogsa insentiver til at
kommunene er mest mulig effektive i tjenestepro-
duksjonen, ved at kommunene selv far beholde
gevinstene av eventuelle effektiviseringstiltak. Inn-
tektssystemet er enkelt & administrere, noe som er
effektivt for bade stat og kommune. Ramme-
tilskuddet utbetales arlig i ti terminutbetalinger, og
kommunene trenger verken 4 seke om eller rap-
portere pa bruken av rammetilskuddet, utover
regnskaps- og tjenesterapporteringen i KOSTRA.

Inntektssystemet ma utformes slik at de over-
ordnede malene med systemet ivaretas. For det
forste er det viktig at inntektssystemet ikke skal gi
kommunene insentiver til 4 prioritere bestemte
tienester eller utforme tjenestetilbudet pa en
bestemt mate. En sterst mulig andel av kommune-
nes inntekter ber vaere frie inntekter, slik at kom-
munene selv kan prioritere mellom lokale behov.
Det er viktig at kriteriene i utgiftsutjevningen er
objektive, og at de utformes slik at bestemte akti-
viteter eller handlinger ikke belennes med okte
tilskudd. Inntektssystemet skal ikke vaere en refu-
sjonsordning. Det er derfor ikke hensiktsmessig &
bruke mal pa aktiviteten i kommunene som et
kriterium i utgiftsutjevningen, som for eksempel
antall institusjonsplasser i omsorgstjenestene. Det
vil gi kommunene insentiver til & prioritere akku-

1 NOU 1996: 1 Et enklere og mer retiferdig inntektssystem for
kommuner og fylkeskommuner.
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rat de aktivitetene som gir uttelling i utgiftsutjev-
ningen framfor andre aktiviteter. Antall personer i
de ulike malgruppene, som antall eldre, er derfor
et bedre og mer objektivt kriterium for 4 fange
opp kommunenes behov.

Utvalget har mottatt innspill om at inntekts-
systemet ma gi kommunene insentiver til & priori-
tere arbeid med innovasjon og omstilling, naerings-
utvikling, lavere klimautslipp og med 4 ta vare pa
natur mv. Slik inntektssystemet er utformet i dag,
gir det indirekte insentiver til & arbeide med
neeringsutvikling, innovasjon og omstilling. Kom-
muner som jobber aktivt med neaeringsutvikling, og
som jobber for & oke skattegrunnlaget i kom-
munen, vil f4 beholde deler av de eokte skatte-
inntektene. Flere arbeidsplasser vil bidra til ekt
sysselsetting og muligens ogsi tilflytting til kom-
munene, noe som kan innebare bade okt inn-
byggertilskudd og ekte skatteinntekter. Kommu-
nene har ogsa indirekte insentiver til 4 arbeide
med innovasjon og omstilling. Dersom kommu-
nene klarer 4 lgse sine oppgaver og yte tjenester til
innbyggerne pa en mer effektiv méate, vil de fa
beholde en eventuell innsparing selv, siden de frie
inntektene fordeles uavhengig av kommunens
eget faktiske forbruk.

Nar det gjelder direkte insentiver for & styre
kommunenes prioriteringer, f.eks. 4 redusere
klimautslipp og ta vare pa natur, sa er dette formal
som ikke ber loses gjennom inntektssystemet.
Skulle man f4 til dette, métte man lagt inn kriterier
i utgiftsutjevningen som f.eks. belonnet de kom-
munene som gjennomferte bestemte tiltak eller
reduserte klimagassutslipp. Dette ville gripe inn i
kommunenes prioriteringer, noe inntektssystemet
ikke skal gjore. Inntektssystemet er et finansier-
ingssystem, som skal legge til rette for det lokale
selvstyret og at kommunene innenfor gjeldende
lover og regelverk selv kan prioritere mellom sek-
torer og ulike tiltak. Insentiver ma gis til kommu-
nene pd andre mater enn gjennom inntekts-
systemet.

5.2 Prinsipper som ligger til grunn for
dagens inntektssystem

Siden inntektssystemet ble innfert har det veert
politisk enighet om at et overordnet mél med inn-
tektssystemet er a sorge for en rettferdig inntekts-
fordeling mellom kommunene. I tidligere gjen-
nomganger av inntektssystemet har det blitt lagt
vekt pa at en rettferdig inntektsfordeling er en for-
deling som utjevner de ekonomiske forutsetnin-
gen for 4 kunne gi et likeverdig tjenestetilbud.?

Kapittel 5

Norge er en enhetsstat, hvor kommuner og
fylkeskommuner har fatt delegert makt fra Stor-
tinget. Det er gjennom inntektssystemet etablert
et system for a utjevne forskjeller mellom kommu-
nene slik at forskjellene mellom kommunenes
tjenestetilbud ikke blir for store. Samtidig er hen-
synet til det lokale selvstyret viktig, og inntekts-
systemet ma legge til rette for at det kan uteves et
lokaldemokrati i kommunene.

I dette avsnittet gdr vi gjennom de mest sen-
trale hensynene som ligger bak utformingen av
inntektssystemet i dag. I 5.3 diskuterer utvalget
hvordan disse hensynene bor vektlegges i utfor-
mingen av utvalgets forslag til inntektssystem.

Likeverdige tjenester

Kommunen er en sentral akter i produksjonen av
nasjonale velferdstjenester. De gkonomiske forut-
setningene for 4 gi de samme tjenestene er ikke
like over hele landet. Skatteinntektene per inn-
bygger varierer betydelig mellom kommuner og
gir ulike utgangspunkt for a finansiere kommu-
nale tjenester. Behovet for kommunale tjenester,
og kostnadene ved & produsere disse tjenestene,
varierer ogsa fra kommune til kommune. Uten
utjevning av de ekonomiske forutsetningene for a
kunne gi kommunale tjenester, ville forskjellene i
tjienestetilbudet veert store. For eksempel hadde
kommunen med det heyeste beregnede utgifts-
behovet i 2019, Utsira, et utgiftsbehov som var
neer tre ganger utgiftsbehovet til kommunen med
det laveste utgiftsbehovet per innbygger, Tromsg.
Kommunen med de heyeste inntektene fra skatt
pa inntekt, formue samt naturressursskatt, Bykle,
hadde samlede skatteinntekter som var over fire
ganger skatteinntektene per innbygger til kom-
munen med det laveste skattenivéet for utjevning i
2019, Kautokeino.® Inkluderes flere inntekter i
denne beregningen, som eiendomsskatt, konse-
sjonskraftinntekter, konsesjonsavgift og hav-
bruksinntekter, vil kommunen med de heyeste
skatteinntektene ha om lag ni ganger sa store
skatteinntekter som kommunen med de laveste
skatteinntektene i 2019. Nar det gjelder viktige
velferdstjenester som skole, barnehage og
omsorgstjenester, er det ikke aksept for store for-
skjeller i tjenestetilbudet.

Hva menes si med at tjenestene skal vere
likeverdige? Dersom man legger til grunn at like-

2 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.

Med skatteinntekter menes her skatt pa inntekt, formue og
naturressursskatt.
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verdige tjenester er helt like tjenester, vil det ikke
vaere forenlig med lokale tilpasninger. Kommu-
nene er selvstendige og demokratisk styrte og
skal kunne ha muligheten til a tilpasse tjeneste-
tilbudet til lokale forhold. De skal derfor ogsa
kunne velge & prioritere enkelte tjenester framfor
andre sa lenge de folger gjeldende lover og regler.

I lys av dette har det blitt pekt pa at kommu-
nene ber ha like forutsetninger for & kunne tilby
det samme tjenestetilbudet. Kommuner som gjor
samme valg og prioriteringer skal kunne tilby
kommunale velferdstjenester pd samme niva (av
lik standard eller kvalitet), og inntektssystemet
mé sette kommunene i stand til dette. Dersom
kommunene skulle fi de samme inntektene uan-
sett hvilke valg og prioriteringer de gjor, ville det
kunne svekke insentivene til en effektiv tjeneste-
produksjon og fijerne insentivene til 4 arbeide for a
oke eget skattegrunnlag. Det er dermed viktig at
inntektssystemet legger til grunn at kommunene
skal ha ansvar for egne valg, og at inntekts-
systemet som en hovedregel ikke kompenserer
for forhold som er innenfor kommunenes kon-
troll. I praksis er det vanskelig 4 avgjere hvilke
forhold som er innenfor eller utenfor kommune-
nes kontroll.* For eksempel kan det veere ulike
vurderinger av i hvilken grad en skal kompensere
for kostnadsforskjeller knyttet til bosettings-
menster og smadriftsulemper. En kan ogsé stille
spersmal om i hvilken grad skattegrunnlag er
utenfor enkeltkommunenes kontroll, eller om de
kan pavirke utviklingen i skattegrunnlagene,
f.eks. gjennom naeringsutvikling.

Utvalget diskuterer hensynet til likeverdige
tjenester neermere i avsnitt 5.3.

Lokal forankring av inntektene

Hensynet til det lokale selvstyret tilsier at kommu-
nenes inntekter ber ha en viss lokal forankring.
Kommunene er selvstendige enheter, som ber ha
okonomisk handlefrihet og mulighet til & kunne
pavirke egne inntekter. Lokalt selvstyre kan ogsa
gi en mer effektiv utnyttelse av ressursene og et
tjenestetilbud som er tilpasset lokale forhold.
Norge har sluttet seg til det europeiske charteret
om lokalt selvstyre.” Charteret gir bestemmelser
om kommunenes gkonomiske handlefrihet, og
sier blant annet at innenfor rammen av den nasjo-
nale skonomien skal kommunene ha egne gkono-

4 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.

5 Prop. 46 L (2017-2018) Lov om kommuner og fylkeskommu-
ner (kommuneloven,).

Inntektssystemet for kommunene

miske midler som de fritt kan disponere sa langt
deres myndighet rekker. I charteret stir det
videre at en viss andel av ressursene som lokale
myndigheter disponerer skal stamme fra lokale
skatter og gebyrer som de selv innenfor lovens
grenser har myndighet til & fastsette satsene for.

Generelt kan en form for lokal forankring av
inntektene veere at det er en kobling mellom de
som betaler skatt lokalt og kommunenes inntek-
ter. Dersom kommunenes inntekter fordeles i trad
med det lokale skattegrunnlaget, vil det gi kom-
munene insentiver til 4 forsoke 4 oke det lokale
skattegrunnlaget for eksempel gjennom en aktiv
naringspolitikk.

En annen form for lokal forankring er knyttet
til graden av beskatningsfrihet, og innebzerer at
kommunene har mulighet til 4 pavirke sine inn-
tekter gjennom for eksempel 4 velge hvilke skatter
de skal kreve inn og hvilken skattesats som skal
settes. Lokale skattebetalere vil ha interesse av &
folge med pé& hvordan skattene blir brukt i kom-
munen. Kommunens politikere mé ved valg st til
ansvar for beslutninger om skattenivd og om hvor-
dan skattepengene brukes. Dette kan bidra til at
tienestetilbudet i sterre grad tilpasses lokale
preferanser, og gi en bedre tilpasning mellom
privat og offentlig tilbud lokalt. Lokal beskatnings-
frihet kan ogsa ses pa som et virkemiddel som kan
bidra til 4 styrke lokaldemokratiet, lokalpolitisk
debatt og valgdeltagelse ved lokalvalg.

Norske kommuner har i utgangspunktet fa
muligheter til 4 pavirke egne inntekter, og den
lokale beskatningsfriheten er begrenset. Selv om
kommunene har muligheter til & sette skattesatser
for inntekts- og formuesskatten innenfor et inter-
vall, har alle kommuner i praksis benyttet seg av
de samme skattesatsene.® Eiendomsskatten gir en
viss grad av beskatningsfrihet ved at kommunene
béde kan velge om de vil skrive ut eiendomsskatt
og hvilke typer eiendommer som skal skattlegges.
Videre har de mulighet til & sette skattesatser og
bestemme bunnfradrag innenfor rammene av et
nasjonalt regelverk.

Hensynet til lokal forankring av inntektene til-
sier videre at kommunene mé fa beholde deler av
sine skatteinntekter. Dersom kommunene Klarer
4 oke sine skattegrunnlag ber de sitte igjen med
en gevinst. Inntektsutjevningen i dagens inntekts-
system er allerede betydelig, og kan svekke den
lokale forankringen av kommunenes inntekter.

6 Alle kommuner har benyttet seg av maksimalsatsene for
inntekts- og formuesskatten de siste 40 arene. Bg kom-
mune har fra og med skattearet 2021 redusert satsen for
formuesskatten fra 7 til 2 promille.
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Utvalget viser til at den kommunale beskat-
ningsfriheten i Norge er relativt begrenset,
sammenliknet med situasjonen i vire naboland
Sverige og Danmark. Norske kommuner har fa
muligheter til 4 pavirke inntektene gjennom for
eksempel & sette skattesats selv. Selv om utjev-
ning av de ekonomiske forutsetningene kommu-
nene imellom er viktig, ber ikke den lokale forank-
ringen av kommunenes inntekter svekkes betyde-
lig sammenliknet med i dag. Endringer med sikte
pa sterre utjevning mellom kommunene, eller et
mer stabilt inntektsgrunnlag, mé balanseres mot
hensynet til at kommunene fortsatt skal ha insen-
tiver til & oke eget inntektsgrunnlag.

Forutsigbarhet og stabilitet i inntektene

Forutsigharhet i inntektene er et viktig hensyn i
finansieringen av kommunesektoren. Skatteinn-
tekter og rammetilskudd finansierer velferds-
tjenester i kommunene som ikke ber variere mye
fra ar til ar.

Skatteinntektene er mindre forutsighare enn
rammetilskudd, og forutsigbarheten i kommune-
nes inntekter avhenger dermed av hvor stor andel
som kommer som skatteinntekter. En heyere
skatteandel vil isolert sett gi et mer ustabilt inn-
tektsgrunnlag for kommunene. Staten gir et sig-
nal om hva veksten i de frie inntektene for kom-
munene samlet vil vaere pafelgende ar allerede
nar revidert nasjonalbudsjett legges fram i mai,
slik at kommunene kan ta heyde for dette i sine
budsjettprosesser. I statsbudsjettet gis det et
anslag pd skatteinntektene, men den faktiske
skatteinngangen vil i sterre eller mindre grad
avvike fra dette.

Usikkerheten rundt skatteinntektene kan
knyttes til to forhold. For det forste er det usikkert
om de nasjonale skatteanslagene vil samsvare
med faktisk skatteinngang i kommunene. For det
andre er det usikkert i hvilken grad skatteinn-
gangen i den enkelte kommune vil folge utvik-
lingen pa landsbasis. Inntektsutjevningen bidrar
til & redusere den lokale risikoen, men ikke risi-
koen knyttet til de nasjonale skatteanslagene. Det
er dermed viktig at kommunenes skattegrunnlag
er mest mulig stabile.

Forutsigharhet i kommunenes inntekts-
rammer er ogsa viktig for staten. Kommunesekto-
ren utgjer en stor andel av offentlig sektor, og
hensynet til stabilitet i den nasjonale skonomien
tilsier at kommunenes inntektsrammer ogsa ber
vaere stabile. Inntektssystemet ber derfor ogsa
legge til rette for makroskonomisk styring av
kommunesektoren.

Kapittel 5

De siste arene har den faktiske skatteinn-
gangen gitt en betydelig merskattevekst for kom-
munene, og det er blitt mer krevende & ansla kom-
munenes inntekter fra inntektsskatten. Dette skyl-
des saerlig endringer i utbytteskatten, siden utbytte
er en del av grunnlaget for skatt pa alminnelig inn-
tekt. Selv om kommunene i dette tilfellet har fatt
hoyere skatteinntekter enn det som forst ble
anslatt, er det, etter utvalgets syn, flere uheldige
sider ved uforutsighbarheten i dette skattegrunn-
laget. En gjennomgang av denne problemstillingen
og en diskusjon av stabiliteten i kommunenes
skattegrunnlag finnes i kap. 8.1.2.

Et enkelt og gjennomsiktig inntektssystem

Et siste hensyn som inntektssystemet ber ivareta
er at det skal vaere enkelt, godt dokumentert og
lett & sette seg inn i. Inntektssystemet har mange
ganger blitt kritisert for 4 vaere for komplisert og
lite tilgjengelig.

Det ber veere mulig for politikere og admi-
nistrasjon i kommunene a forstd mekanismene i
inntektssystemet. Dette er viktig for at de skal
kunne forsta inntektsutviklingen og forutse hvor-
dan inntektssystemet vil sli ut for egen kommune.
Det er ogsé viktig at bade politikere og velgere kan
vurdere rimeligheten av systemet, dersom de skal
kunne ha mulighet til 4 péavirke innretningen av
det. Dersom inntektssystemet er utilgjengelig for
mange, kan det svekke legitimiteten til systemet.

Det vil ofte veere en motsetning mellom snsket
om 4 ha et mest mulig rettferdig og treffsikkert
system og det & ha et enkelt system. Det er store
forskjeller mellom kommunene, bade nar det gjel-
der nivaet pa skatteinntektene og kommunenes
forutsetninger for & gi kommunale tjenester. Jo
flere elementer som inkluderes i inntektssystemet
for & fange opp ulike sider ved kommunenes
behov, desto mer komplisert vil systemet bli. Etter
utvalgets vurdering ber man forseke a gjore inn-
tektssystemet sd enkelt som mulig, og utvalget
har vurdert om det finnes elementer i inntekts-
systemet som er ungdvendig kompliserte og som
kan fiernes eller forenkles.

Etter utvalgets vurdering er det en relativt god
balanse mellom rettferdighet og enkelhet i dagens
inntektssystem. Fordelingen av inntektene tar i
hovedsak utgangspunkt i en fordeling per inn-
bygger, for det er noen ordninger for utjevning av
kommunenes skatteinntekter og av forskjeller i
kommunenes utgifter til tjenesteproduksjonen.
Inntektssystemet kompliseres av en rekke ele-
menter som kommer i tillegg til disse ordningene,
slik som saker som fordeles etter seerskilte krite-
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rier eller regionalpolitiske tilskudd. Slike elemen-
ter ber kunne begrunnes ut fra andre hensyn inn-
tektssystemet skal ivareta.

5.3 Utvalgets vurderinger - gkt vekt
pa likeverdige tjenester

I dette kapittelet har vi omtalt hensyn som det ber
legges vekt pa i utformingen av inntektssystemet.
Det er et overordnet mal at inntektssystemet skal
legge til rette for at kommunene kan tilby et like-
verdig tjenestetilbud. Omfordelingen i dagens inn-
tektssystem er allerede betydelig, men utvalget
har vurdert behovet for ytterligere utjevning i lys
av utviklingen i kommunenes rammebetingelser
og oppgaver de siste tidrene.

I kapittel 4 er det pekt pa noen forhold som
kan bidra til at tjenesteproduksjonen varierer
mellom kommunene. Noen forskjeller skyldes at
kommunene prioriterer ulikt og at innbyggerne i
ulik grad etterspor de forskjellige tjenestene.
Andre forskjeller skyldes at kommunene har ulike
kostnadsulemper i tjenesteproduksjonen og at de
okonomiske rammebetingelsene ikke er like.
Videre kan variasjoner i tjenestetilbudet skyldes
at ikke alle kommuner er like effektive i produk-
sjonen, og/eller at kompetanse og kapasitet er
ulikt fordelt mellom kommunene.

Et av malene med inntektssystemet er & legge
til rette for at alle kommuner skal kunne tilby
gode og likeverdige tjenester til sine innbyggere.
Et sentralt spersmél i utformingen av inntekts-
systemet er derfor hva som er likeverdige tjenes-
ter. Likeverdige tjenester betyr ikke nedvendigvis
at tjenestene skal veere like i alle kommuner. Kom-
munene er selvstendige og demokratisk styrte
enheter, og hovedprinsippet for statlig styring skal
veere rammestyring. Dette innebzerer at det méa
vaere rom for at tjenestene varierer mellom kom-
munene, ut fra hvordan man lokalt ensker & inn-
rette tjenestetilbudet i kommunen.

Hensynet til det lokale selvstyret og lokal for-
ankring av inntektene tilsier videre at kommu-
nene ber kunne pavirke egne inntekter, f.eks. i
form av skatteinntekter, og at kommunene bor fa
beholde en betydelig andel av sine lokale skatte-
inntekter. Dette innebeerer inntektsforskjeller
mellom kommunene.

Samtidig har kommunene ansvar for velferds-
tjenester som det stilles store krav til, bade fra
nasjonale myndigheter og fra innbyggerne selv. Et
sentralt spersmil i denne sammenhengen er i
hvilken grad finansieringssystemet skal godta for-
skjeller mellom kommunene som skyldes forhold
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kommunene ikke (eller i begrenset grad) selv har
kontroll over, for eksempel kostnadsforhold,
befolkningens sammensetning og skattegrunn-
lagene gitt ved innbyggernes inntekts- og formues-
niva.

Inntektssystemet utjevner i dag forskjeller i
skatteinntekter gjennom inntektsutjevningen, og
forskjeller i utgiftsbehov gjennom utgiftsutjevnin-
gen. En situasjon helt uten slike mekanismer
representerer et ytterpunkt der forskjellene i
tjenestetilbud mellom kommunene kunne blitt
veldig store. Et annet ytterpunkt er et rent over-
foringssystem som fullt ut kompenserer for for-
skjeller i skattegrunnlag og for ufrivillige for-
skjeller i kostnads- og ettersporselsforhold. Dette
ytterpunktet gir alle kommuner de samme mulig-
hetene til 4 yte tjenester til innbyggerne, men
bryter med hensynet til lokal forankring av inn-
tekter, dvs. ensket om at kommunene i noen grad
skal kunne pavirke nivdet pad egne inntekter. Et
rent overferingssystem vil ogsd gjore kommu-
nene helt avhengige av staten finansielt sett. Dette
ville bryte med hensynet til det lokale selvstyret,
som har en verdi i seg selv.

Borgeutvalget diskuterer et mellomalternativ
til de to ytterpunktene omtalt over, der kommuner
som foretar de samme valg og prioriteringer skal
kunne gi det samme tjenestetilbudet til sine inn-
byggere.7 En slik tilneerming tilsier full kompen-
sasjon for ufrivillige kostnads- og ettersporselsfor-
hold og full kompensasjon for ulikhet i kommune-
nes skattegrunnlag, men ogsa at kommunene selv
fullt ut ma baere konsekvensene av valg av skatte-
satser. Dette omtales gjerne som at kommunene
gis samme fiskale kapasitet. Full utjevning av
fiskal kapasitet innebaerer at forskjeller i tjenes-
teniva som skyldes valg av skattesats(er) er for-
enlige med likeverdige tjenester og de skal der-
med ikke utjevnes. Forskjeller i tjenestenivéet
som skyldes ulike inntektsniva blant innbyggerne
(ulike skattegrunnlag) er derimot ikke forenlige
med likeverdige tjenester, og slike forskjeller skal
utjevnes.

De kommunale inntektene fra inntekts-, for-
mues- og naturressursskatt utjevnes i dagens inn-
tektsutjevning, men utjevningen er bare delvis.
Omfordelingen reduserer de ekonomiske for-
skjellene mellom kommunene ved 4 lofte alle
kommuner til et minstenivd som i praksis utgjer
om lag 94 pst. av landsgjennomsnittet for de
skatteinntektene som inngér. Siden det ikke er full
utjevning av forskjeller i skatteinntekter, vil kom-

7 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.
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muner som lykkes i 4 oke sine skattegrunnlag
sitte igjen med en gevinst.

Tjenestetilbudet i kommunene pévirkes ogséa
av de inntektene som ikke omfordeles. Eiendoms-
skatt, inntekter fra havbruksfond, konsesjons-
kraftinntekter, finansielle inntekter og brukerbeta-
linger er holdt utenom dagens inntektsutjevning.
Pa disse omradene er det dermed ingen utjevning
av fiskal kapasitet pa inntektssiden. Siden disse
inntektene til dels er sveert skjevt fordelt mellom
kommunene, bidrar de til at noen kommuner kan
ha et meget hoyt nivd pa de kommunale tjenes-
tene. Dette kan igjen pavirke den alminnelige opp-
fatningen av hva som er et godt og likeverdig
tjenestetilbud, og dermed skape okt press pa kom-
muner med lavere inntekter.

Gjennom utgiftsutjevningen blir kommunene
kompensert for ufrivillige etterspersels- og kost-
nadsforskjeller i kommunal tjenesteproduksjon.
Dermed far kommuner som er relativt sett dyrere
4 drive heyere inntekter enn kommuner som er
relativt sett billigere & drive, og kommunene har
likere forutsetninger for 4 tilby tjenester til sine
innbyggere. Dagens utgiftsutjevning omfatter om
lag 80 pst. av kommunes brutto driftsutgifter, og
innenfor de omradene som er inkludert er det full
utjevning av forskjellene. Noen viktige spersmal i
utformingen av utgiftsutjevningen er hvilke kost-
nadsforskjeller som skal utjevnes, hvilke sektorer
som skal omfattes og graden av utjevning.

Utvalgets vurdering — Utjevning som grunnlag for
likeverdige tjenester

Sett i lys av omtalen over mener utvalget at det er
rimelig a forstd likeverdige tjenester som at det
skal veere sma forskjeller i kommunenes mulig-
heter til 4 kunne tilfredsstille innbyggernes behov
for tjenester. Ogsa dagens inntektssystem bidrar
til en betydelig utjevning av disse mulighetene
mellom kommunene, med en full utjevning av ufri-
villige kostnadsulemper og en betydelig utjevning
av skatteinntekter.

De senere arene har utviklingen gatt i retning
av storre vektlegging av like tjenester, pa tvers av
kommunene. Gkt innslag av bemanningsnormer
mv. reduserer kommunenes muligheter til & til-
fredsstille innbyggernes behov ved & tilpasse
tjenestetilbud og ressursbruk. Kommuner som
tidligere har kunnet organisere seg slik at man
utnytter stordriftsfordeler vil med ulike beman-
ningsnormer fa en begrenset mulighet til dette.
Denne typen normer er problematiske innenfor
en rammefinansieringsmodell, siden normer pa
ett tjenesteomrade ogsa vil f4 konsekvenser pa

Kapittel 5

andre tjenesteomrader. Normer for én tjeneste
styrer kommunens produksjon av denne tje-
nesten, og innenfor en gitt ramme vil kommunen i
realiteten ikke ha andre muligheter for a tilpasse
seg enn a redusere tilbudet av andre tjenester for
4 kunne oppfylle normene.

Etter utvalgets vurdering ber denne utvik-
lingen, hvis den fortsetter, ogsa f4 konsekvenser
for inntektsfordelingen mellom kommunene. Hvis
det forventes at kommunenes tjenestetilbud i
storre grad skal veere likt, kan det ikke veere for
store forskjeller i inntekter mellom kommunene.
Etter utvalgets vurdering tilsier dette at hensynet
til likeverdige tjenester ber tillegges hoyere vekt i
utformingen av inntektssystemet.

Befolkningsmessig er det allerede store for-
skjeller mellom kommunene, bade med hensyn til
befolkningssammensetning og -utvikling. Disse
forskjellene vil trolig eke framover. Inntekts-
systemet ma utformes slik at det handterer alle
typer kommuner, bade kommuner med befolk-
ningsvekst og kommuner med befolknings-
nedgang og kommuner med endringer i befolk-
ningens sammensetning, herunder endringer i
andelen eldre og andelen barn i barnehage- og
grunnskolealder. Fordelingen av inntektene gjen-
nom inntektssystemet ma ogsd fange opp slike
utviklingstrekk, slik at inntektene felger utvik-
lingen og behovene i den enkelte kommune. De
totale inntektsrammene for kommunesektoren vil
trolig bli satt under sterkere press framover. Etter
utvalgets syn er det viktig at demografiutviklingen
fortsatt tillegges stor vekt ved fastsettelsen av de
frie inntektene. Samtidig vil det ogsa bli viktigere
at knappe ressurser fordeles pad en god maéte
mellom kommunene gjennom omfordelingen i
inntektssystemet.

Med utvalgets forstielse av likeverdige tjenes-
ter blir utformingen av inntektsutjevningen i stor
grad et spersmél om en avveining av hensynet til
likeverdighet opp mot hensynet til lokal for-
ankring av kommunenes inntekter. Det er vanske-
lig & gi et faglig svar pa hvordan disse hensynene
skal balanseres, og dette vil i stor grad veere en
politisk avveining. Utvalget vil imidlertid minne
om at denne avveiningen ikke bare handler om
valg av skatteandel og utjevningsgraden i inn-
tektsutjevningen. En mé ogsa ta stilling til hvilke
inntekter som ber eller kan veere med i utjev-
ningen, om alle inntekter skal utjevhes med
samme faktor og innenfor hvilke intervaller kom-
munene eventuelt selv skal kunne fastsette satser.
Slike vurderinger ber hvile pa en god forstaelse av
hvordan de ulike forholdene spiller sammen. I
kapittel 8 drefter utvalget utformingen av skatte-
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elementene i inntektssystemet, hvilke inntekter
som etter utvalgets syn egner seg for utjevning,
og hvordan en utjevning av disse inntektene kan
utformes. Diskusjonen tar ogsid opp hvordan
inntektsutjevningen ber utformes dersom kom-

munenes frihet til & sette satsene lavere enn den
nasjonale maksimalsatsen skulle bli tatt i bruk.
Utformingen av utgiftsutjevningen er nzermere
dreftet i kapittel 9.
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Kapittel 6
Dagens inntektssystem

Kommunenes inntekter fra rammetilskudd og
skatteinntekter er de sédkalte frie inntektene, og
utgjor om lag 353 mrd. kroner i 2022. Det er de
frie inntektene som fordeles og omfordeles gjen-
nom inntektssystemet. Inntektssystemet bestéar av
flere elementer, hvor de tre viktigste er:

— en utjevning av skatteinntekter (inntektsutjev-
ningen)

— en utgiftsutjevning som skal kompensere kom-
munene for ufrivillige variasjoner i utgifts-
behovet

— ulike regionalpolitisk begrunnede tilskudd.

I dette kapittelet vil vi gjennomg4 de ulike elemen-
tene i dagens inntektssystem. I delkapittel 6.4
gjennomgas historikken bak inntektssystemet, fra
det ble innfert i 1986 og fram til i dag.

6.1 Skatteinntekter og
inntektsutjevning

Skatteinntektene som i dag omfattes av inntekts-
systemet og av inntektsutjevningen er skatt pa
inntekt og formue fra personlige skattytere,
samt naturressursskatt fra kraftforetak. Disse er
anslatt til 188 mrd. kroner for kommunene i
2022.

6.1.1 Skatteandel

Hvor stor del av kommunesektorens samlede inn-
tekter som skal komme som skatteinntekter
omtales som skatteandelen. I dag utgjer skatte-
inntekter om lag 40 pst. av kommunesektorens
samlede inntekter. Siden 2011 har det veert en
maélsetning at skatteandelen skal utgjere 40 pst.
For dette var skatteandelen noe heyere.
Hoveddelen av kommunenes skatteinntekter
kommer fra inntektsskatten. De kommunale mak-
simale skattorene (skattesatsene) pa alminnelig
inntekt fastsettes med utgangspunkt i 4 treffe pa
maélsetningen om skatteandel. Dette skjer med
utgangspunkt i forventet utvikling i skattegrunn-

lagene og innenfor den samlede rammen for
kommuneopplegget i statsbudsjettet.

Jo heyere skatteandelen er, desto mer vil iso-
lert sett inntektene mellom kommunene variere,
siden skattegrunnlagene og skatteinntektene i
utgangspunktet er ulikt fordelt mellom kommu-
nene. Skatteinntektene er ogsd en mer uforutsig-
bar inntektskilde enn for eksempel rammetil-
skudd. Jo heyere skatteandelen er, desto sterre er
usikkerheten knyttet til inntektsniviet bade for
kommunesektoren som helhet og for den enkelte
kommune.

6.1.2

Inntektsutjevningen utjevner delvis forskjeller i
skatteinntekter mellom kommunene. Kompensa-
sjonsgraden angir hvor sterk utjevningen er. Inn-
tektsutjevningen bestar av en symmetrisk utjev-
ning pa 60 pst., samt en tilleggskompensasjon til
kommuner med skatteinntekter pa under 90 pst.
av landsgjennomsnittet. Symmetrisk inntekts-
utjevning innebarer at kommuner med inntekter
over et gitt referanseniva trekkes prosentvis like
mye per innbygger, som det kommunene med
inntekter under referansenivaet blir kompensert
med. Referanseniviet er landsgjennomsnittet for
skatteinntekter i kroner per innbygger.

Kompensasjonsgraden pa 60 pst., samt til-
leggskompensasjonen for kommuner med skatte-
inntekter pa under 90 pst. av landsgjennomsnittet,
har veert uendret siden 2011.

Figur 6.1 gir en illustrasjon av inntektsutjev-
ningen. Kommuner med skatteinntekter over
landsgjennomsnittet, som kommune A i figuren,
far et trekk i inntektsutjevningen som tilsvarer
60 pst. av differansen mellom egne skatteinn-
tekter og landsgjennomsnittet. Kommuner med
skatteinntekter under landsgjennomsnittet, som
kommune B i figuren, fir en kompensasjon gjen-
nom inntektsutjevningen som tilsvarer 60 pst. av
differansen mellom egne skatteinntekter og lands-
gjennomsnittet. Kommuner med skatteinntekter
under 90 pst. av landsgjennomsnittet, som kom-

Inntektsutjevningen
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Figur 6.1 lllustrasjon av inntektsutjevningen.

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.

mune C i figuren, far i tillegg til dette en tilleggs-
kompensasjon pa 35 pst. av differansen mellom
egne skatteinntekter og 90 pst. av landsgjennom-
snittet.

Samlet trekk fra kommuner med skatteinn-
tekter over landsgjennomsnittet tilsvarer samlet
kompensasjon til kommuner med skatteinntekter
under landsgjennomsnittet innenfor den symme-
triske delen av inntektsutjevningen. Tilleggs-
kompensasjonen til kommuner med skatteinn-
tekter under 90 pst. av landsgjennomsnittet finan-
sieres av alle kommuner ved at de trekkes med et
likt belep per innbygger.

Inntektsutjevningen foretas lepende, og bereg-
nes ti ganger i aret i forbindelse med terminutbe-
talingene av rammetilskudd til kommunene.
Lopende inntektsutjevning innebeerer at trekk
eller tillegg i inntektsutjevningen til hver enkelt
kommune beregnes fortlopende gjennom aret,
etter hvert som skatteinngangen foreligger.
Trekk eller tillegg i inntektsutjevningen Dblir
avregnet mot utbetalingen av rammetilskuddet.

I kap. 7.9 omtales virkningene av dagens inn-
tektsutjevning naermere.

6.2 Rammetilskuddet

Rammetilskuddet bestar av syv ulike tilskudd, og
utgjor om lag 149 mrd. kroner i 2022. Innbygger-
tilskuddet er det storste tilskuddet, og utgjer om
lag 96 pst. av det samlede rammetilskuddet. De

resterende 4 pst. er hovedsakelig regionalpolitisk
begrunnede tilskudd, som omtales nzermere
under avsnitt 6.2.4. Tabell 6.1 viser det samlede
rammetilskuddet til kommunene i 2022, fordelt pa
de ulike tilskuddene innenfor rammetilskuddet.

6.2.1

Innbyggertilskuddet fordeles i utgangspunktet

med et likt belep per innbygger til alle kommuner,

men omfatter samtidig flere ordninger som omfor-

deler inntekter mellom kommunene:

— utgiftsutjevningen

— korreksjonsordningen for elever i statlige og
private skoler

— inntektsgarantiordningen

— saker med serskilt fordeling, inkl. inndelings-
tilskudd til kommuner som slar seg sammen.

Innbyggertilskuddet

6.2.2 Utgiftsutjevningen

Det er store forskjeller mellom kommunene i
befolkningssammensetning, geografi og kommu-
nestorrelse. Dette gir variasjoner i hvilke tjenester
innbyggerne har behov for og hvilke kostnader
kommunene har ved & tilby disse tjenestene.
Malet med utgiftsutjevningen er & utjevne disse
forskjellene, og & sette alle kommuner i stand til &
tilby sine innbyggere likeverdige tjenester.
Utgiftsutjevningen omfatter i dag sektorene
grunnskole, barnehage, pleie og omsorg, kom-
munehelsetjeneste, sosialhjelp, barnevern, land-
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Tabell 6.1 Rammetilskuddet til kommunene, fordelt pa ulike tilskudd (poster). Statsbudsjettet 2022.

Rammetilskuddet til kommunene

Forslag til statsbudsjett 2022 (1000 kr)

Innbyggertilskudd 144 268 487
Distriktstilskudd Ser-Norge 808 128
Distriktstilskudd Nord-Norge 2 253 346
Regionsentertilskudd 203 375
Veksttilskudd 145 756
Storbytilskudd 608 665
Skjennstilskudd 990 000
Sum rammetilskudd 149 277 757

bruk og administrasjon og milje. Gjennom utgifts-
utjevningen far kommunene full kompensasjon for
ufrivillige kostnadsforskjeller, etter en kost-
nadsnekkel.

Variasjoner i kommunenes utgifter til det
kommunale tjenestetilbudet kan skyldes bade
forhold som er utenfor kommunenes kontroll, og
forhold som kommunene selv kan pavirke. Helt
siden innferingen av inntektssystemet i 1986 har
det veert et grunnleggende prinsipp at kommu-
nene kun skal fi kompensasjon for ufrivillige
ettersporsels- og kostnadsforskjeller i tilknytning
til de kommunale tjenestene. Ufrivillige kost-
nadsforskjeller er forhold i kommunen som kom-
munen i prinsippet ikke skal kunne pavirke. Fri-
villige kostnadsforskjeller er kostnader som er et
resultat av kommunenes egne disposisjoner, og
er knyttet til forskjeller i effektivitet og i stan-
dard/kvalitet.

Et annet grunnleggende prinsipp i dagens inn-
tektssystem er at alle kommuner skal fa full kom-
pensasjon for utgifter ved tjenesteytingen som de
selv ikke kan pavirke. Graden av utjevning av de
ufrivillige kostnadsforskjellene gjennom utgifts-
utjevningen er derfor 100 pst. For & unngé at
utgiftsutjevningen utjevner selvvalgte etterspor-
sels- og kostnadsforhold er den basert pa et
beregnet utgiftsbehov for den enkelte kommune,
og ikke pa kommunenes faktiske utgifter. Grunn-
laget for utgiftsutjevningen er beregnet utgifts-
behov pa landsbasis (malt per innbygger), og den
enkelte kommunes beregnede utgiftsbehov ses i
forhold til dette gjennomsnittet. Utgiftsutjev-
ningen er et null-sum-spill, hvor summen av til-
legg for kommuner som blir tilfert midler gjen-
nom utgiftsutjevningen tilsvarer summen av trekk
for kommuner som gir fra seg midler.

6.2.3 Kostnadsnokkelen

Utgiftsbehovet til de enkelte kommunene bereg-
nes ved hjelp av kostnadsnekkelen. Kostnads-
nokkelen er et sett med kriterier og tilherende
vekter som blir brukt til & beregne en indeks for
hvor dyr en kommune er a drive.
Det er to typer faktorer som pavirker kommu-
nenes utgiftsbehov;
— behovet for kommunale tjenester (ettersporse-
len)
— kostnadene ved 4 tilby en tjeneste

Malet med kostnadsnekkelen er 4 fange opp de
bakenforliggende faktorene som indirekte
pavirker kommunens kostnader og sterrelsen pa
innbyggernes underliggende ettersporsel, slik
som bosettingsmenster, kommunestorrelse,
alderssammensetningen i befolkningen og sosio-
oskonomiske forhold.

Kostnadsnekkelen bestar av kriterier som
forklarer hvorfor utgiftsbehovet varierer mellom
kommunene, og hvert kriterium har en vekt som
sier noe om hvor stor andel av variasjonene i
utgiftsbehovet kriteriet forklarer. Kriteriene, og
vektingen av disse, er i hovedsak fastsatt pa
grunnlag av statistiske analyser av variasjonene i
kommunenes faktiske utgifter. For & ivareta
hovedprinsippene i utgiftsutjevningen er det lagt
vekt pé at kriteriene skal vaere objektive, det vil
si at kommunene ikke skal kunne péavirke
verdien pa Kkriteriene gjennom egne beslut-
ninger. Kriteriene ma videre veere basert pa
offentlig tilgjengelig statistikk som oppdateres
jevnlig. Kostnadsnekkelen for 2022 er vist i
tabell 6.2.
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Tabell 6.2 Kostnadsngkkelen for kommunene 2022.

Inntektssystemet for kommunene

Kriterium Vekt
Andel innbyggere 0-1 ar 0,0057
Andel innbyggere 2-5 ar 0,1355
Andel innbyggere 6-15 ar 0,2632
Andel innbyggere 16-22 ar 0,0236
Andel innbyggere 23-66 ar 0,1051
Andel innbyggere 67-79 ar 0,0570
Andel innbyggere 80-89 ar 0,0775
Andel innbyggere 90 ar og over 0,0389
Gradert basiskriterium? 0,0159
Sonekriteriet? 0,0100
Nabokriteriet® 0,0100
Landbrukskriteriet? 0,0021
Innvandrere 6-15 ar, ekskl. Skandinavia 0,0070
Psykisk utviklingshemmede 16 ar og over 0,0491
Ikke-gifte 67 ar og over 0,0459
Dodelighet 0,0459
Ufore 18-49 ar 0,0063
Flyktninger uten integreringstilskudd 0,0082
Opphopningsindeks® 0,0093
Aleneboende 30-66 ar 0,0189
Barn 0-15 &r med enslig forserger 0,0186
Lavinntektskriteriet 0,0117
Barn 1 ar uten kontantstette 0,0165
Innbyggere med heyere utdanning 0,0181
Sum 1,0000

1
2

Kriteriet er et mél pa sméadriftsulemper.

omrade som bestar av grunnkretser.

Kriteriet er et mal pa bosettingsmensteret og méler reiseavstand innenfor sone i km. En sone er et geografisk sammenhengende

Kriteriet er et mél pa bosettingsmeonsteret og maler reiseavstand til nabogrunnkrets.

4 Kriteriet bestar av tre delkriterier: Antall jordbruksbedrifter (67,9 pst. vekt), antall landbrukseiendommer (27,6 pst. vekt) og det

totale arealet i kommunene (4,47 pst. vekt).

6.2.4 Sektorer i utgiftsutjevningen

Utgiftsutjevningen omfatter i dag velferds-
tjenester av nasjonal karakter, og tjenester det er
knyttet sterke nasjonale foringer til. I dag inngar
sektorene grunnskole, barnehage, pleie og

Indeksen bestér av kriteriene skilte og separerte, arbeidsledige og personer med lav inntekt.

omsorg, kommunehelsetjeneste, sosialhjelp,
barnevern, administrasjon og miljg samt landbruk
i utgiftsutjevningen. For hver av disse sektorene
er det en egen delkostnadsnekkel som fanger opp
ufrivillige etterspersels- og kostnadsforhold i sek-
toren. Delkostnadsneklene vektes si sammen til
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Figur 6.2 Sektorenes andel av samlet
utgiftsutjevning 2022

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet.

en samlet kostnadsnekkel for kommunenes
utgiftsbehov.

Sektorens (delkostnadsnekkelens) andel av
den totale kostnadsnekkelen, og dermed ogsa den
totale omfordelingen i utgiftsutjevningen, bestem-
mes av sektorens storrelse, mélt ved netto drifts-
utgifter. Figur 6.2 viser hvor stor andel de ulike
sektorene utgjer av den samlede Kkostnads-
neokkelen i 2022.

Kapittel 6

6.2.5 Utgiftsutjevningen i praksis

Ved hjelp av kostnadsnekkelen og kriteriedata for
alle kommuner, blir det for hver enkelt kommune
beregnet en indeks for beregnet utgiftsbehov.
Indeksen blir beregnet slik at landsgjennom-
snittet er lik 1. Kommuner med verdi pa indeksen
over 1 har et hoyere beregnet utgiftsbehov enn
landsgjennomsnittet, mens kommuner med en
verdi pa indeksen under 1 har et lavere beregnet
utgiftsbehov enn landsgjennomsnittet.

Utgiftsutjevningen er illustrert i figur 6.3
under. Kommune A har en indeks pa 0,9 og et
beregnet utgiftsbehov (per innbygger) som ligger
10 pst. under landsgjennomsnittet, mens kom-
mune B har en indeks pd 1,1 og et beregnet
utgiftsbehov som ligger 10 pst. over lands-
gjennomsnittet. Kommune A far dermed et trekk i
innbyggertilskuddet tilsvarende differansen mel-
lom eget beregnet utgiftshehov og landsgjennom-
snittet, mens kommune B far et tillegg i inn-
byggertilskuddet pa differansen mellom eget
beregnet utgiftsbehov og landsgjennomsnittet.
Summen av tillegg for alle kommuner tilsvarer
summen av trekk for alle kommuner i utgiftsutjev-
ningen.

12022 omfordeles om lag 7,9 mrd. kroner gjen-
nom utgiftsutjevningen. 291 kommuner far et til-
legg, mens 65 kommuner far et trekk. Kommunen
med det laveste beregnede utgiftsbehovet i 2022
er Tromse, med en indeks pa 0,9, mens Utsira har
det heyeste beregnede utgiftsbehovet med en
indeks pa 2,7.

Beregnet
utgiftsbehov
i kr per
innbygger

Indeks Indeks
0,9 1.1
Kommune A Kommune B

A
Tillegg
Indeks Indeks
0,9 1,1
Kommune A Kommune B

Figur 6.3 lllustrasjon omfordeling i utgiftsutjevningen

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.
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Figur 6.4 Beregnet utgiftsbehov per innbygger for alle kommuner gruppert etter innbyggertall 2022.
Kilde: Gront hefte 2022. Beregningsteknisk dokumentasjon til Prop. 1 S (2021-2022).

I 2022 tilsvarer landsgjennomsnittet, eller en
indeksverdi pad 1, et beregnet utgiftsbehov pa
59 073 kroner pr innbygger. Figur 6.4 viser bereg-
net utgiftsbehov for hver enkelt kommune, grup-
pert etter innbyggertall og sortert etter niva pa
utgiftsbehovet innenfor hver gruppe. Figuren
viser at det er en viss variasjon innenfor hver stor-
relsesgruppe, men at de minste kommunene har
heyere utgiftsbehov enn de sterre kommunene.
Arsaken til dette er blant annet at de sma kommu-
nene kan ha svaert heye verdier pa Kriteriene i
kostnadsnekkelen som maler sméadriftsulemper
(gradert basiskriterium) og bosettingsmensteret/
reiseavstander (sone- og nabokriteriet).

6.2.6 Saker med seerskilt fordeling

Innenfor innbyggertilskuddet finnes det ogsa mid-
ler som ikke er en del av utgiftsutjevningen, men
som blir gitt en saerskilt fordeling. Dette gjelder
blant annet finansiering av oppgaver som kun et
fatall kommuner har eller oppgaver der det er van-
skelig 4 finne en god fordeling av midler ved hjelp
av de ordinare kriteriene i inntektssystemet.
Seerskilt fordeling som ikke gjelder et lite antall
kommuner skal fortrinnsvis kun benyttes i en kor-
tere periode, jf. veilederen for statlig styring av
kommunesektoren.! 1 2022 blir om lag 4,3 mrd.

1 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2020). Stat-

lig styring av kommuner og fylkeskommuner.

kroner fordelt med seerskilt fordeling, tilsvarende
(noe under 1) pst. av de frie inntektene.

En av sakene som gis med sarskilt fordeling
er inndelingstilskuddet til kommuner som slar
seg sammen. Dette er et eget tilskudd den nye
kommunen mottar fra det aret sammensldingen
trer i kraft, og gjennom inndelingstilskuddet far
kommunen kompensasjon for at en sammenslaing
vil redusere storrelsen pa rammetilskuddet som
folge av lavere beregnede smadriftsulemper og
eventuelt nedgang i distriktstilskudd. Det gis full
kompensasjon for tap av basistilskudd og netto
nedgang i distriktstilskudd som felge av sammen-
slaingen. Inndelingstilskuddet blir beregnet ut fra
inntektssystemet det aret sammensldingen trer i
kraft, og prisjusteres arlig. Den nye kommunen
mottar fullt inndelingstilskudd i 15 ar etter
sammenslaingen. Deretter trappes tilskuddet ned
over fem ar.

6.2.7 Korreksjonsordningen for elever
i statlige og private skoler

I 2022 er det om lag 26 870 elever som gar i stat-
lige og private grunnskoler. For disse elevene har
kommunene kun et ansvar for & finansiere spesial-
undervisning og skoleskyss. De statlige og private
skolene finansieres i hovedsak gjennom egne
bevilgninger i statsbudsjettet.
Innbyggertilskuddet og utgiftsbehovet til kom-
munene ma derfor reduseres for d ta heyde for at
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kommunene har et begrenset finansieringsansvar
for disse elevene. Teknisk gjennomfoeres dette ved
en arlig justering av innbyggertilskuddet for end-
ring i elevtallet i statlige og private skoler pa lands-
basis.

Justeringen av innbyggertilskuddet innebaerer
isolert sett at alle kommuner far et likt trekk per
innbygger uavhengig av antall elever fra kom-
munen som gar i statlige og private skoler. Dette
rettes opp ved & omfordele trekket mellom kom-
munene etter hvor mange av kommunenes inn-
byggere som gar i statlige og private skoler.

Denne omfordelingen (korreksjonsordnin-
gen) er utformet slik at kommunene med elever i
statlige og private skoler far et trekk i ramme-
tilskuddet per elev etter fastsatte satser. Det som
trekkes inn fra disse kommunene fordeles der-
etter ut til alle kommuner etter hver kommunes
andel av utgiftsbehovet. Gjennom dette blir
korreksjonsordningen en ren omfordelingsord-
ning mellom kommunene.

6.2.8

Inntektsgarantiordningen ble innfert fra og med
2009, og er en fast overgangsordning i rammetil-
skuddet. Formalet med ordningen er & gi kommu-
nene en helhetlig skjerming mot for bra nedgang i
rammetilskuddet fra ett ar til det neste. Ordnin-
gen sikrer at ingen kommuner har en beregnet
vekst i rammetilskuddet fra ett ar til det neste som
er lavere enn 400 kroner per innbygger under
beregnet vekst pa landsbasis per innbygger, for
finansieringen av selve ordningen. Ordningen blir
finansiert gjennom et likt trekk per innbygger for
alle kommuner.

Inntektsgarantiordningen

6.3 Regionalpolitiske tilskudd

I dagens inntektssystem er det fem regional-
politiske tilskudd, som er begrunnet ut fra ulike
distrikts- og regionalpolitiske hensyn. Dette er
distriktstilskudd Ser-Norge, distriktstilskudd
Nord-Norge, veksttilskuddet, storbytilskuddet
og regionsentertilskuddet. Bakgrunnen for
denne typen regionalpolitiske tilskudd er at inn-
tektssystemet er brukt som et virkemiddel for a
nd ulike regional- og distriktspolitiske malset-
ninger. Begrunnelsen for distriktstilskuddene er
blant annet et mal om & opprettholde bosettings-
mensteret, bevare levedyktige lokalsamfunn og
bidra til neeringsutvikling og en god samfunns-
messig utvikling i distriktene. De evrige tilskud-
dene er blant annet begrunnet med at det er
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noen sarskilte utfordringer for de storste kom-
munene og for kommuner med svert hey
befolkningsvekst.

De regionalpolitiske tilskuddene utgjer samlet
sett en relativt liten del av det totale ramme-
tilskuddet, men for enkeltkommuner kan disse til-
skuddene utgjere en relativt stor andel av det
totale rammetilskuddet.

6.3.1 Distriktstilskudd Ser-Norge

Distriktstilskudd Ser-Norge skal ivareta sma kom-
muner og kommuner i Ser-Norge med svak sam-
funnsmessig utvikling og distriktsmessige utfor-
dringer. Dagens distriktstilskudd Ser-Norge ble
innfert i 2017, og var en sammenslding av det
tidligere distriktstilskudd Ser-Norge og sma-
kommunetilskuddet.
Kriteriene for & motta distriktstilskudd Ser-
Norge er at kommunen:
— har under 3 200 innbyggere eller en distrikts-
indeks pé 46 eller lavere, og
— har en gjennomsnittlig skatteinntekt per inn-
bygger de siste tre drene som er lavere enn
120 pst. av landsgjennomsnittet.

Distriktsindeksen blir brukt som et mal pa graden
av distriktsutfordringer i en kommune, og bestar
av ulike indikatorer for sentralitet, reiseavstand,
befolkningstetthet og -utvikling, status for arbeids-
markedet og inntektsniva.

Kommuner med under 3 200 innbyggere far et
tilskudd per kommune. Satsene varierer etter
kommunens verdi pé distriktsindeksen, der kom-
muner med en indeks pa 35 eller lavere far til-
skudd etter den heyeste satsen.

For kommuner med 3 200 innbyggere eller
mer blir tilskudd gitt delvis med en sats per kom-
mune og delvis med en sats per innbygger. Kom-
muner med distriktsindeks pa 35 eller lavere far
tilskudd etter de hoyeste satsene, mens kommu-
ner med indeks mellom 35 og 46 far tilskudd etter
lavere satser. Satsene for distriktstilskudd Ser-
Norge i 2022 er vist i tabell 6.3.

I 2022 er det 136 kommuner som mottar dis-
triktstilskudd Ser-Norge, og tilskuddet utgjor
totalt 808 mill. kroner.

6.3.2 Distriktstilskudd Nord-Norge

Distriktstilskudd Nord-Norge gér til alle kommu-
ner i Troms og Finnmark, Nordland og noen kom-
muner i den nordligste delen av Trendelag.
Dagens distriktstilskudd Nord-Norge ble innfort i
2017, og var en viderefering av to tidligere til-
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Tabell 6.3 Satser i distriktstilskudd Sgr-Norge 2022.

Inntektssystemet for kommunene

Kommuner med 3200 innbyggere eller mer

Kommuner med faerre
enn 3200 innbyggere

Sats per kommune Sats per innbygger Sats per kommune
Indeks (1000 kr) (kroner) (1000 kr)
Indeks 0-35 1307 1183 6 034
Indeks 36-38 1047 947 5432
Indeks 39-41 785 710 4 827
Indeks 42-44 522 473 4 225
Indeks 45-46 262 237 3620
Indeks over 46 0 0 3017

skudd: Nord-Norge- og Namdalstilskuddet og
smakommunetilskuddet.

Den storste delen av tilskuddet (1,75 mrd. kro-
ner) blir fordelt med en sats per innbygger til alle
kommuner i disse omradene. Satsen er differen-
siert mellom kommuner i ulike fylker og geo-
grafiske omrader, jf. forste del av tabell 6.4.

Kommuner med feerre enn 3 200 innbyggere
kan i tillegg motta et smakommunetillegg innen-
for tilskuddet. Dette tilskuddet fordeles etter de
samme kriteriene og satsene som smakommune-
tillegget i distriktstilskudd Ser-Norge. Kommu-
nene i tidligere Finnmark fylke og kommuner i til-

Tabell 6.4 Satser i distriktstilskudd Nord-Norge 2022.

takssonen i tidligere Troms fylke fir smadkommu-
netillegg etter en heyere sats enn gvrige kommu-
ner. Satsene er vist i nedre del av tabell 6.4.

Distriktstilskudd Nord-Norge er i 2022 pa
totalt 2,25 mrd. kroner, og det er 91 kommuner
som mottar tilskuddet. Av disse er det 57 kommu-
ner som mottar bade det generelle tilskuddet per
innbygger og smakommunetillegg.

6.3.3 Regionsentertilskudd

Regionsentertilskuddet ble innfert i inntekts-
systemet i 2017. Tilskuddet gér til kommuner som

Kommuner i:

Sats per innbygger (kroner)

Nordland og Namdalen
Troms (utenfor tiltakssonen)
Tiltakssonen i Troms

Finnmark

1861
3570
4 206
8716

Smdakommunetillegg til kommuner med under 3 200 innbyggere

Smakommunetillegg per
kommune, utenfor tiltakssonen

Smakommunetillegg per
kommune, i tiltakssonen

Distriktsindeks (1 000 kr) (1 000 kr)
Indeks 0-35 6 034 13 068
Indeks 36-38 5432 11 760
Indeks 39-41 4 827 10 455
Indeks 42-44 4 225 9147
Indeks 45-46 3 620 7 841
Indeks over 46 3017 6 534
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har slatt seg sammen, og som etter sammen-
sldingen fikk over om lag 8 000 innbyggere. Kom-
muner som mottar storbytilskudd, kan ikke samti-
dig motta regionsentertilskudd.

Tilskuddet tildeles delvis med en sats per inn-
bygger og delvis med en sats per kommune. I
2022 er det 37 kommuner som mottar tilskuddet,
og tilskuddet utgjor totalt 203 mill. kroner.

6.3.4 Veksttilskudd

Veksttilskuddet ble innfert i inntektssystemet i
2009, og gar til kommuner med serlig hoy
befolkningsvekst. Tilskuddet er begrunnet med at
kommuner med hey befolkningsvekst pa kort og
mellomlang sikt kan ha problemer med 4 tilpasse
tjenestetilbudet til en raskt voksende befolkning,
og at det kan veere vanskelig 4 finansiere nedven-
dige investeringer uten at det virker inn pa det
ovrige tjenestetilbudet.

Veksttilskuddet gar til kommuner som de siste
tre arene har hatt en gjennomsnittlig, arlig befolk-
ningsvekst pa 1,4 pst. eller mer. I tillegg ma kom-
munene ha hatt skatteinntekter pa under 140 pst.
av landsgjennomsnittet de siste tre drene (malt
per innbygger). Tilskuddet gis med et fast belep
per nye innbygger ut over vekstgrensa, og i 2022
er denne satsen satt til 62 252 kroner per nye inn-
bygger. Veksttilskuddet er i 2022 pa 146 mill. kro-
ner, og det er 12 kommuner som mottar dette til-
skuddet.

6.3.5 Storbytilskudd

Storbytilskuddet ble innfert i 2011, og ble begrun-
net med de saerskilte utfordringene storbyene har
knyttet til urbanitet og den sentrale rollen de har
for samfunnsutviklingen i sin region. Tidligere
har det blitt gitt et eget hovedstadstilskudd til
Oslo og et eget storbytillegg til ni kommuner i
utgiftsutjevningen.? Tilskuddet har siden 2011
gétt til de storste bykommunene; Oslo, Bergen,
Trondheim, Stavanger. De siste drene har storby-
tilskuddet ogsa blitt utvidet til & gjelde Kristian-
sand (siden 2018) og Drammen (siden 2020). Til-
skuddet fordeles med en lik sats per innbygger,
og utgjer i 2022 totalt 609 mill. kroner.

6.3.6 Skjonnstilskudd
Skjennstilskuddet i inntektssystemet blir brukt til
4 kompensere kommunene for spesielle lokale

2 Bergen, Drammen, Fredrikstad, Kristiansand, Oslo, Skien,

Stavanger, Trondheim og Tromse.
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forhold som ikke fanges opp i den faste delen av
inntektssystemet. Det samlede skjonnstilskuddet
til kommunene er pa 990 mill. kroner i 2022.

Statsforvalterne fordeler hoveddelen av
skjennstilskuddet til kommunene i fylket, etter
retningslinjer gitt av Kommunal- og distrikts-
departementet. Statsforvalteren kan ogsa holde
tilbake deler av skjennsmidlene til senere for-
deling gjennom budsjettaret.

I tillegg til skjennsmidlene som fordeles av
statsforvalteren, holder Kommunal- og distrikts-
departementet tilbake deler av skjonnstilskuddet
til uforutsette hendelser i lepet av aret. Disse
midlene har de senere arene i stor grad blitt
brukt til & kompensere kommuner som har fitt
ekstraordinaere utgifter etter flom og annen
naturskade.

6.4 Historikk - utviklingen av
inntektssystemet

I dette avsnittet gir vi en oversikt over hvordan
inntektssystemet for kommunene har utviklet seg
fra det ble innfert og fram til i dag.

6.4.1

Da inntektssystemet ble innfert i 1986 var kom-
munene en viktig og integrert del av det norske
velferdssamfunnet.® For inntektssystemet ble inn-
fort ble kommunene hovedsakelig finansiert
gjennom en rekke oremerkede tilskudd.* Dette
innbar en ekonomisk detaljstyring av kommu-
nene, som var administrativt krevende for bade
kommuner og staten. Innferingen av inntekts-
systemet skjedde i en tid hvor det ble gjennomfert
en rekke reformer og tiltak for 4 styrke det lokale
selvstyret. Disse hadde som maél & gi kommunene
storre frihet til selv & organisere og tilpasse sitt
tjenestetilbud til lokale behov.® Den nye kommu-
neloven i 1992 1la til rette for sterre organisasjons-
frihet for kommunene og en ekt grad av lokalt
selvstyre.

Ved innferingen av inntektssystemet ble det
lagt vekt pa at lokale myndigheter skulle fi ekt
innflytelse ved at de i sterre grad fikk disponere

Inntektssystemet blir innforti 1986

3 Fimreite og Grindheim (2001). Offentlig forvaltning.

Universitetsforlaget.
4 NOU 1996: 1 Et enklere og mer vetiferdig inntektssystem for
kommuner og fylkeskommuner.
Fimreite og Grindheim (2001). Offentlig forvaltning.
Universitetsforlaget.
6 Prop. 46 L (2017-2018) Lov om kommuner og fylkes-
kommuner (kommuneloven)
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sine inntekter fritt.” Innferingen av inntekts-
systemet innebar dermed en endring i statens
styring av kommunesektoren. Inntektssystemet
erstattet ca. 50 sterre og mindre tilskuddsordnin-
ger til kommunene over statsbudsjettet. Dette var
et uoversiktlig og komplisert system, som kunne
ha uheldige virkninger p4 kommunenes priorite-
ringer.

I tillegg til & gi kommunene sterre handlefri-
het var et av de viktigste mélene ved innferingen
av inntektssystemet & oppna en mer rettferdig for-
deling av inntekter mellom kommunene, som
utjevnet kommunenes forutsetninger for 4 gi et
likeverdig tjenestetilbud. Et annet mal var a gi
kommunene bedre oversikt over egne inntektsfor-
hold og bedre mulighet til planlegging og styring
av egen virksomhet. Det var ogsa enskelig 4 inn-
fore et system som ga effektiviseringsgevinster
bade for staten og kommunesektoren.®?

6.4.2

Inntektssystemet som ble innfort i 1986 var basert
pa arbeidet til Hovedkomiteen for reformer i lokal-
forvaltningen, som gjennomgikk behovet for refor-
mer i lokalforvaltningen pa ulike omrader. De
leverte innstillinger i NOU 1979: 44 Nytt inntekts-
system for fylkeskommunene og NOU 1982: 15
Nytt inntektssystem for kommunene. Departe-
mentet foreslo noen endringer i forslagene til
Hovedkomiteen, og forslaget til nytt inntekts-
system ble lagt fram i Ot.prp, nr. 48 (1984-85) Om
endringer i lover vedrovende inntekissystemet for
kommuner og fylkeskommuner.

Systemet som ble innfert i 1986 besto av sek-
torvise rammetilskudd til grunnskole, helse- og
sosialtjeneste og kultur. Det ble lagt til grunn et
prinsipp om at kommunene skulle fa full utjevning
av variasjoner i utgiftsbehov.

Kommunenes utgiftsbehov ble beregnet ved
hjelp av kostnadsnekler, bestdende av ulike krite-
rier med tilherende vekter. Kostnadsneklene var
basert pa faglige analyser av hvilke faktorer som
kunne forklare hvorfor behovet for kommunale
tjenester varierte, og hvilke faktorer som kunne
forklare hvorfor kostnadene ved 4 produsere en
enhet av tjenestene varierte mellom kommunene.

Rammetilskuddet besto i tillegg til de sektor-
vise rammetilskuddene av et skjennstilskudd, et
smakommunetilskudd og en overgangsordning.

Inntektssystemet 1986

7 St.meld. nr. 26 (1983-84) Om et nytt inntekissystem for kom-
munene og fylkeskommunene. Kommunaldepartementet.

8 NOU 1996: 1 Et enklere og mer retiferdig inntektssystem for
kommuner og fylkeskommuner.
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Smakommunetilskuddet var begrunnet med at
erfaringer viste at mindre kommuner hadde
hoyere produksjonskostnader per enhet enn
storre kommuner til tjenester som ikke var
omfattet av utgiftsutjevningen, som f.eks. admi-
nistrasjon. Overgangsordningen skulle sikre at
ingen kommuner fikk en bré endring i tilskudd fra
det ene aret til det andre.

Det ble innfert en inntektsutjevning i et gene-
relt tilskudd til kommunene, som en videreforing
av skatteutjevningsordningen som eksisterte for
inntektssystemet. Gjennom inntektsutjevningen
ble alle kommuner sikret en skatteinntekt pé
89,4 pst. av landsgjennomsnittet. Kommuner i
Nord-Norge ble gitt et hoyere tilskudd gjennom
inntektsutjevningen enn kommuner ellers i lan-
det. Dette ble begrunnet med at kommunene i
Nord-Norge hadde merkostnader knyttet til
klimatiske og strukturelle forhold som ikke ble
fanget opp gjennom utgiftsutjevningen.

6.4.3 Endringeriinntektssystemet
1986-2021

Det har skjedd en rekke endringer i inntekts-
systemet siden 1986, men prinsippene bak er i
store trekk de samme. Systemet inneholder en
utgiftsutjevning, en inntektsutjevning og noen til-
skudd/ordninger med en regionalpolitisk begrun-
nelse. I det videre trekker vi fram noen av de mest
sentrale endringene som har skjedd i inntekts-
systemet fra innferingen i 1986 og fram til i dag.

1994:

Det ble foretatt en rekke endringer i inntekts-

systemet i 1994, etter behandlingen av St.meld.

nr. 23 (1992-93) Om forholdet mellom staten og
kommunene:

— De sektorvise rammetilskuddene ble slatt
sammen til ett utgiftsutjevnende tilskudd, og
de ulike kostnadsneklene ble slatt sammen til
en kostnadsnekkel.

— Itillegg gikk en etter dette bort fra 4 behandle
kommunene i Nord-Norge spesielt i inntekts-
utjevningen, og det ble i stedet opprettet et
Nord-Norgetilskudd.

— Smakommunetilskuddet, som hadde ligget
inne i et generelt tilskudd til kommunene, ble
lagt inn i det utgiftsutjevnende tilskuddet. I for-
bindelse med dette ble vekten pa basiskriteriet
i kostnadsnekkelen vektet opp.

— Det ble gjennom utgiftsutjevningen gitt egne
tillegg til storbyene og til kommunene i Troms
og Finnmark.
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Boks 6.1 Rattsgutvalget

Rattseutvalget ble satt ned i 1995, og ble bedt
om & gi en helhetlig vurdering av inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner
samt finansieringen av kommunesektoren.
Rattsgutvalget leverte sin utredning i to deler.
Utgifts- og inntektsutjevningen ble gjennomgatt
i NOU 1996: 1 Et enklere og mer rettferdig inn-
tektssystem for kommuner og fylkeskommuner. 1
sin andre delutredning NOU 1997: 8 Om finansi-
eving av kommunesektoren vurderte utvalget
utformingen av finansieringssystemet opp mot
politiske og samfunnsmessige malsettinger.

Utgiftsutjevningen

Utvalget la til grunn at utgiftsutjevningen skulle
omfatte nasjonale velferdstjenester og admi-
nistrasjon. Dette innebar at kultur ikke lenger
ble omfattet av utgiftsutjevningen.

Utvalget la fram et forslag til nye delkost-
nadsnekler, som ble vektet sammen til en felles
kostnadsnekkel for kommunene. Sosiale kriterier
fikk sterre vekt i den nye kostnadsnekkelen enn
tidligere. Basiskriteriet fikk ogsi en lavere vekt
enn tidligere, siden utvalgets analyser indikerte at
smé kommuner tidligere hadde blitt overkompen-
sert for smadriftsulempene knyttet til kommunal
administrasjon gjennom utgiftsutjevningen.

De sarskilte tilskuddene til storbyene og
kommunene i Troms og Finnmark ble tatt ut av
kostnadsnekkelen i utvalgets forslag.

Utvalget foreslo at statstilskuddet, som tidli-
gere ble gitt som et utgiftsutjevnende tilskudd,
ble gjort om til et rent innbyggertilskudd, for-
delt mellom kommunene med et likt belep per
innbygger. Utgiftsutjevningen ble foreslatt som
en ren omfordelingsordning mellom kommu-
nene. Dette ble begrunnet med at det ville gjore
utgiftsutjevningen enklere, og at utjevnings-
ambisjonene kunne settes uavhengig av sterrel-
sen pa rammetilskuddet.

Inntektsutjevningen

Rattsgutvalget foreslo en mer omfattende utjev-
ning av skatteinntekter enn tidligere, begrunnet
med at dette var nedvendig for 4 sikre en rimelig
utjevning av de skonomiske forutsetningene for a
gi et likeverdig tjenestetilbud. Utvalget foreslo
ogsa en utforming hvor kommunene skulle fa
kompensert en viss andel av differansen mellom

eget skatteniva per innbygger og et gitt referanse-
niva. Tidligere hadde kommunene fatt kompen-
sert 100 pst. av differansen mellom eget skatte-
niva per innbygger og et gitt referanseniva.

Konkret foreslo utvalget at kommunene
skulle fa kompensert 90 pst. av differansen
mellom egen skatteinntekt og et referanseniva
pa 110 pst. Kommuner med over 140 pst. av
landsgjennomsnittet skulle fa trukket inn 50 pst.
av det overskytende belapet.

Finansiering av kommunesektoren

I sin andre delutredning (NOU 1997: 8 Om
finansiering av kommunesektoren) vurderte
Rattseutvalget utformingen av finansierings-
systemet opp mot politiske og samfunnsmessige
maélsettinger.
Utvalget definerte fire overordnede mél med
finansieringen av kommunesektoren:
— lokal forankring
— Dbedre fordeling og stabilitet i inntektene
— mulighet til makrogkonomisk styring
— Kklare ansvarsforhold mellom kommune-
sektor og stat

Utvalget viste til at det alltid vil veere konflikter

mellom de ulike malene, og det vil méatte gjores

avveininger mellom motstridende hensyn. Ut
ifra de overordnede malene foreslo utvalget
flere endringer:

— Avvikling av formuesskatten som en kommu-
nal skatt: Formuesskatten var en relativt liten
inntekt for kommunene og en avvikling ville
gi en skattemessig forenkling.

— Videreforing av naturressursskatten som
kommunal og fylkeskommunal skatt.

— Videreforing av eiendomsskatten som en fri-
villig skatt for kommunene.

- A oke skattens andel av kommunesektorens
inntekter fra om lag 45 pst. til om lag 50 pst.,
for 4 gi kommunesektorens inntekter en
storre lokal forankring.

— Avvikling av selskapsskatten som kommunal
skatt. Dette ble begrunnet med at skatte-
grunnlaget var sveert ujevnt fordelt mellom
kommunene, og at skattefundamentet ogsa
var sveert ustabilt, samt at selskapsskatten i
mange tilfeller gikk til kommunen hvor
hovedkontoret i selskapet 14, og ikke til kom-
munen der selskapet var lokalisert.
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1997:

Det ble innfert en ny og oppdatert kostnads-
neokkel i tradd med Rattsputvalgets forslag. Utgifts-
utjevningen ble ogsa forenklet ved at det ble inn-
fort et innbyggertilskudd, som ble fordelt med et
likt belep per innbygger og utgiftsutjevningen ble
skilt ut som en egen omfordelingsordning. De
seerskilte tilleggene til kommuner i Troms og
Finnmark og storbyer ble tatt ut av kostnads-
nokkelen.

Det ble innfoert et regionaltilskudd til kommu-
ner med under 3 000 innbyggere. Dette ble
begrunnet med fordelingsvirkningene av ny
kostnadsnekkel og at det var nedvendig for &
sikre at sma utkantkommuner fortsatt skulle ha
mulighet til & opprettholde et heyt nivd pa
tjenestetilbudet.

Om lag halvparten av et sremerket tilskudd til
psykisk utviklingshemmede ble lagt inn i ramme-
tilskuddet til kommunene. Innlemmingen forte til
at kostnadsnekkelen for kommunene ble endret i
1998. To nye kriterier ble da lagt inn i kost-
nadsnekkelen: antall psykisk utviklingshemmede
under 16 ar og antall psykisk utviklingshemmede
over 16 ar.

Inntektsutjevningen ble lagt om og ble mer
utjevnende enn tidligere. Felgende endringer
skulle fases inn over en periode pa fem ar: Kom-
muner med skatteinntekter under 110 prosent av
landsgjennomsnittet fikk et tilskudd som tilsvarer
90 prosent av differansen mellom egne skatte-
inntekter og referanseniviet. Trekkordningen for
kommuner med heye skatteinntekter ble videre-
fort. Kommuner med skatteinntekter over 140
prosent av landsgjennomsnittet ble trukket 50
prosent av det overskytende belopet.

1999:
Selskapsskatten ble avviklet som kommunal skatt.

2005:

Kommunene fikk tilbakefort en andel av selskaps-
skatten som en kommunal skatt. Begrunnelsen
for dette var & styrke kommunenes insentiver til 4
drive neeringsutvikling. Inntektene fra selskaps-
skatten inngikk i inntektsutjevningen.
Inntektsutjevningen ble lagt om, og det ble
innfert en symmetrisk beregningsmodell. Kom-
muner med skatteinntekter over landsgjennom-
snittet ble trukket like mye (55 pst.), som kommu-
ner med skatteinntekter under landsgjennom-
snittet ble kompensert med. I tillegg ble det inn-

Inntektssystemet for kommunene

fort en tilleggskompensasjon for 4 skjerme kom-
muner med lave skatteinntekter.

2009:

I 2009 ble det gjort en rekke endringer i inntekts-

systemet. Endringene ble foreslatt av regjeringen

Stoltenberg II, etter at Borgeutvalget leverte sin

NOU i 2005 og etter at et politisk sammensatt

utvalg, Serheimutvalget, leverte sin rapport om de

politiske elementene i inntektssystemet i 2007.”

— Kommunenes inntekter fra selskapsskatten ble
avviklet. Inntektsbortfallet ble kompensert ved
at kommunene fikk en okt andel av skatten fra
personlige skattytere.

— Utjevningsgraden i inntektsutjevningen ble
gradvis trappet opp fra 55 pst. i 2009 til 60 pst. i
2011.

— Skatteandelen ble redusert fra om lag 47,2 pst.
i 2008 til 45 pst. i 2009.

— Det ble innfert et nytt inntektsgarantitilskudd
som erstatning for den tidligere overgangs-
ordningen.

— Det ble opprettet et nytt distriktspolitisk til-
skudd til kommuner i Ser-Norge med svak
samfunnsmessig utvikling, distriktstilskudd
Ser-Norge.

— Nord-Norgetilskuddet ble utvidet til ogsd &
gjelde 14 kommuner i Namdalen i Nord-
Trendelag.

— Det tidligere regionaltilskuddet, til kommuner
med under 3200 innbyggere, ble viderefort
som et smdkommunetilskudd.

— Det ble innfert et hovedstadstilskudd til Oslo
kommune, begrunnet med at Oslo har spesi-
elle oppgaver og utfordringer som hovedstad.

— Det ble innfert et veksttilskudd til kommuner
med sarlig hoy befolkningsvekst.

2011: Revisjon av inntektssystemet

Med bakgrunn i arbeidet til Borgeutvalget,
gjennomgikk Kommunal- og regionaldeparte-
mentet inntektssystemet for kommunene i 2011.
Alle delkostnadsneklene ble gjennomgétt og revi-
dert.

12011 ble eremerkede tilskudd til drift og eta-
blering av barnehager innlemmet i kommunenes
rammetilskudd, og det ble innfert en egen del-
kostnadsnekkel for barnehage i utgiftsutjev-
ningen for kommunene.

9 Rapport fra utvalg (2007). Forslag til forbedring av over-
Soringssystemet for kommunene. Kommunal- og regional-
departementet.
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Borgeutvalget ble oppnevnt i 2003, og fikk i opp-

drag 4 evaluere inntektssystemet for kommuner

og fylkeskommuner. Utvalget leverte sin utred-
ning NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, for-

bedring i 2005.

I sitt forslag til nytt inntektssystem la utval-
get til grunn at man gjennom inntektssystemet
skal ivareta fire hensyn:

— utjevning av de skonomiske forutsetningene
for et likeverdig tjenestetilbud (en rettferdig
inntektsfordeling)

— lokalt selvstyre

— stabile og forutsigbare inntektsrammer

— regionalpolitiske hensyn.

Utgiftsutjevningen

Utvalget gjennomgikk alle delkostnadsnekler og
la fram et forslag til ny kostnadsnekkel. Utvalget
vurderte at det fortsatt skulle gis en full kom-
pensasjon for smadriftsulemper i kostnads-
nokkelen, og papekte at dette innebar et inn-
tektssystem som ikke var neytralt med hensyn
til kommunesammenslainger. Utvalget foreslo
videre & innfere en ny inntektsgarantiordning
som erstatning for den gamle overgangsord-
ningen.

Boks 6.2 Borgeutvalget

Inntektsutjevningen

Utvalget foreslo en ny prognosebasert inntekts-
utjevning, for a sikre kommunene mer stabile og
forutsighare inntektsrammer. Det inntekts-
utjevnende tilskuddet skulle baseres pa en
skatteprognose for skatteniviet pa landsbasis.

Regionalpolitiske tilskudd

Utvalget mente det var en svakhet ved de regio-
nalpolitiske tilskuddene i inntektssystemet at de
i sveert liten grad var koblet opp mot de Kkrite-
riene som benyttes i den evrige distriktspoli-
tikken. Utvalget foreslo derfor at de daveerende
regionalpolitiske tilskuddene skulle avvikles og
erstattes med et nytt distriktspolitisk tilskudd.
Det nye tilskuddet skulle utformes med
utgangspunkt i det distriktspolitiske virkeomra-
det nér det skal vurderes hvilke kommuner som
skal ha tilskudd, da det gjennom virkeomradet
er identifisert kommuner som har avstands-
ulemper og darlige resultater med hensyn til
befolkningsutvikling, sysselsetting og inntekts-
niva. Utvalget foreslo videre at skjennstilskud-
det skulle reduseres og ha et mer begrenset for-
mal.

Skatteandelen for kommunene ble redusert
fra 45 til 40 pst. i 2011. Dette ble begrunnet med
hensynet til at kommunene skal kunne tilby et
likeverdig tjenestetiloud og ha forutsighare
rammer.10 Reduksjonen av inntekter fra skatt ble
oppveid av en ekning i innbyggertilskuddet.

Det ble innfert et storbytilskudd til de fire
storste byene: Oslo, Bergen, Trondheim og
Stavanger. Dette ble begrunnet med at de storste
byene har serlige utfordringer knyttet til urbani-
tet og hoy befolkningskonsentrasjon. Tilskuddet
ble finansiert ved at det tidligere hovedstads-
tilskuddet ble avviklet.

2017: Revisjon av inntektssystemet

I 2015-2016 gjennomgikk Kommunal- og moder-
niseringsdepartementet inntektssystemet for
kommunene pa nytt. Det ble pa forhind varslet at

10 prop. 124 S (2009-2010) Kommuneproposisjonen 2011.

departementet ville se denne gjennomgangen i
sammenheng med kommunereformen. I kommu-
neproposisjonen for 2017 la departementet fram
dette arbeidet.!! Det ble inngatt en avtale mellom
de to regjeringspartiene (Heoyre og FrP) og
Venstre om et samlet nytt inntektssystem for kom-
munene, som tradte i kraft 1.1.2017.

I departementets gjennomgang ble kost-
nadsnekkelen oppdatert med nye analyser. Det
ble gjort endringer i kompensasjonen for sma-
driftsulemper, hvor det ble innfert et skille mel-
lom frivillige og ufrivillige sméadriftsulemper, og
kompensasjonen for smadriftsulemper ble gradert
etter graden av frivillighet. Denne endringen ble
begrunnet med at inntektssystemet skulle bli mer
noytralt med hensyn til kommunesammen-
slainger.

De eksisterende regionalpolitiske tilskuddene
ble i hovedsak viderefert, men Nord-Norge-

11 Prop. 123 S (2015-2016) Kommuneproposisjonen 2017,
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tilskuddet, Distriktstilskudd Ser-Norge og smé-
kommunetilskuddet ble slitt sammen til to nye til-
skudd: Distriktstilskudd Nord-Norge og Distrikts-
tilskudd Ser-Norge. Smakommunetilskuddet ble
viderefort som et smakommunetillegg innenfor
hvert av de to tilskuddene, og differensiert etter
kommunens verdi pa distriktsindeksen. Belops-
satsene for distriktstilskudd Ser-Norge ble ogsa

Inntektssystemet for kommunene

endret slik at mer av tilskuddet blir fordelt per inn-
bygger og mindre per kommune.

Det ble videre innfert et nytt tilskudd, region-
sentertilskuddet, som skulle g til kommuner som
slar seg sammen og som far over om lag 8 000 inn-
byggere etter sammenslaing. Kommuner som
mottar storbytilskudd, kan ikke samtidig motta
regionsentertilskudd.
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Kapittel 7
Kommunenes skatteinntekter

Kommunenes skatteinntekter er med pa & finan-
siere viktige velferdstjenester som barnehage,
grunnskole, barnevern, sosiale tjenester og helse-
og omsorgstjenester. I dette kapittelet gis en over-
sikt over disse inntektene og variasjonen mellom
kommuner for disse inntektene.

Kommunenes skatteinntekter kommer i
hovedsak fra skatt pa inntekt og formue fra per-
sonlige skattytere. Den enkelte kommune kan i
tillegg velge 4 innfore eiendomsskatt, og det er
serlige regler for eiendomsskatt pa vannkraft-
verk, Kkraftnett, vindkraftverk og petroleums-
anlegg med seaerskatt. I tillegg mottar en del kom-
muner inntekter fra vannkraft gjennom natur-
ressursskatt, konsesjonskraft, konsesjonsavgift og
utbytte fra kraftsektoren. De siste drene har en
del kommuner fitt betydelige inntekter fra
havbruksneeringen gjennom utbetalinger fra
Havbruksfondet og bevilgninger fra staten. Fra
2022 har enkelte kommuner ogsa inntekter fra en
produksjonsavgift pa vindkraft. Bortsett fra konse-
sjonsavgiften kan kommunene disponere disse
inntektene fritt, og de er med péa a finansiere vel-
ferdstjenester pé linje med andre skatteinntekter.
De ulike skatteinntektene omtales i avsnitt 7.1 til
7.7. 1 avsnitt 7.8 omtales variasjoner i skatteinn-
tekter mellom kommunene.

I noen perioder har kommunene ogsa hatt inn-
tekter fra selskapsskatt, men denne ble avviklet
som kommunal skatt fra og med 2009. Selskaps-
skatten, og utvalgets vurdering av selskapsskatten
som kommunal skatt, omtales i kapittel 8.

Ikke alle skatteinntekter er omfattet av inn-
tektssystemet, hvor forskjeller i inntekter per inn-
bygger blir utjevnet gjennom inntektsutjevningen.

I dagens inntektssystem er skatt pa inntekt og for-
mue, samt naturressursskatt omfattet av inntekts-
utjevningen. Dagens system for inntektsutjevning,
og hvordan inntektsutjevningen virker, omtales i
avsnitt 7.9. I kapittel 8 gir utvalget en vurdering av
hvilke inntekter som ber utjevnes mellom kom-
munene.

7.1 Inntektsskatt

Inntektsskatten utgjer hoveddelen av kommune-
nes skatteinntekter. Kommunenes inntekter fra
inntektsskatten utgjorde om lag 155 mrd. kroner i
2019, jf, tabell 7.1. Som tabellen viser var det en
nedgang i skatteinntektene fra 2019 til 2020, som
har sammenheng med virkninger av korona-
pandemien.

Kommunenes inntekter fra inntektsskatten
kommer fra skatt pd alminnelig inntekt for person-
lige skattytere. Skatt pa alminnelig inntekt er en
skatt pd nettoinntekt, og den fordeles mellom
staten, kommunene og fylkeskommunene.
Alminnelig inntekt bestar av alle skattepliktige
inntekter, som lenn, skattepliktige naturalytelser,
trygdeytelser, pensjon, netto naringsinntekt,
skattepliktig aksjeinntekt og andre kapitalinn-
tekter, etter fradrag.! Skattegrunnlaget er det

1 Alminnelig inntekt omfatter alle skattepliktige inntekter

(lenn inkludert skattepliktige naturalytelser, trygdeytelser,
pensjon, netto naeringsinntekt, skattepliktig aksjeinntekt og
andre kapitalinntekter) fratrukket minstefradrag, fradrags-
berettigede tap og utgifter som gjeldsrenter mv., foreldre-
fradrag og andre fradrag.

Tabell 7.1 Anslag pa kommunenes inntekter fra skatt pa alminnelig inntekt 2017-2020.
Nominelle tall i mill. kroner.

2017 2018 2019 2020
143 655 148 452 155 810 153 825

1 Dette er et anslag pa hvor stor andel av kommunenes bokforte skatt i gjeldende &r som kommer fra skatt p& alminnelig inntekt.
Vi har her tatt utgangspunkt i den samlede bokforte skatten for gjeldende ar, og trukket fra utliknet formuesskatt samt natur-
ressursskatt for det foregédende aret.

Skatt pa alminnelig inntekt!
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Figur 7.1 Skattesatser pa alminnelig inntekt inkl. skattarer for kommunesektoren 1992-2021.

Kilde: TBU Hestrapport 2020/Finansdepartementet.

samme for stats-, fylkes- og kommuneskatten,
men satsene (skatterene) er ulike.

Stortinget fastsetter hvert dr maksimalsatser
for inntektsskatt til kommunene som en del av
behandlingen av budsjettet for det kommende
aret. I 2022 er maksimalskatteren for personlige
skattytere 10,95 pst. til kommunen og 2,40 pst. til
fylkeskommunene. De enkelte kommunene fast-
setter hvert ar skattesatser innenfor maksimal-
satsen gitt av Stortinget. Figur 7.1 viser utvik-
lingen i samlet skattesats pd alminnelig inntekt,
satsen som gjelder for staten, samt maksimalsat-
sene for kommuner og fylkeskommuner. Siden
1978 har alle kommuner benyttet maksimalsatsen
i sin beskatning av alminnelig inntekt.

Fra 2014 til 2019 ble skattesatsen pa alminnelig
inntekt redusert fra 28 pst. til 22 pst. Dette reflekte-
res i lavere skattesats pa fellesskatten til staten. De
kommunale skatterene settes med utgangspunkt i
et mél for skatteandelen for kommunesektorens
inntekter. Endringer i rammetilskuddet kan sla ut i
mindre variasjoner i skatteren fra ar til Aar.
Endringer i niviene mellom 1992 og 2011 m4 ses i
sammenheng med noen endringer i maltallet for
skatteandelen. Fallet i den fylkeskommunale skat-
teren i 2002 skyldes at ansvaret for sykehusene ble
flyttet fra fylkeskommunen til staten (sykehus-
reformen).

Skattepliktig utbytte har veert en del av skatte-
grunnlaget for alminnelig inntekt siden 2006.
Betydningen av skatteinntekter fra utbytte har okt
de siste arene. Skatten pa utbytte har blitt ekt flere

ganger, sist i 2022, og det har blitt tatt ut heye
utbytter i forkant av disse skattegkningene.
Skattepliktig utbytte utgjer en liten del av alminne-
lig inntekt, men usikkerhet knyttet til hvor store
utbytter som vil bli tatt ut, har gjort kommunenes
inntekter fra alminnelig inntekt vanskelig & ansla.
Se naermere omtale av denne problemstillingen i
kap. 8.1.2. Inntektsskatten inngar i den lepende
inntektsutjevningen etter hvert som den blir inn-
betalt.

7.2 Formuesskatt

Formuesskatten er en skatt pd nettoformuen til
personlige skat‘[ytere.2 Hoveddelen av formues-
skatten gar til kommunene, mens en liten del gar
til staten. Skattegrunnlaget er markedsverdien av
eiendeler med fradrag for gjeld. I tillegg gjelder
ulike verdsettingsrabatter avhengig av type eien-
del. Skattegrunnlaget er det samme for stats- og
kommuneskatten, men satsene er forskjellige.
Formuesskattesatsen til kommunene er 0,7 pst. i
2022. Satsen til staten er 0,25 pst. for formuer inn-
til 20 mill. kroner og 0,4 pst. for formuer over
20 mill. kroner.

Som for inntektsskatten fastsetter Stortinget
hvert ar maksimalsatser for formuesskatten til

2 Nettoformue er skattepliktig bruttoformue fratrukket

gjeld, over et bunnfradrag, som for skattearet 2022 er pa
1,65 mill. kroner (3,3 mill. kroner for ektepar).
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Tabell 7.2 Kommunenes inntekter fra formuesskatt 2017-2020. Nominelle tall i mill. kroner.
2017 2018 2019 2020
Kommunal formuesskatt! 12 696 12 894 13 678 14 174

1 Utliknet formuesskatt for skattearene 2017-2020.
Kilde: SSB

kommunene. De enkelte kommunene fastsetter
sine skattesatser innenfor de intervaller som stor-
tingsvedtaket gir. Per 2022 er Bg i Vesterdlen den
eneste kommunen som ikke benytter seg av den
maksimale skattesatsen for formue.

Hvilken kommune som mottar skatt fra de
enkelte skattytere folger av skatteloven. Hoved-
regelen er at personlige skattytere svarer skatt til
bostedskommunen, dvs. den kommunen hvor
skattyteren er bosatt 1. januar i inntektsaret. For-
mue i og inntekt av fast eiendom eller anlegg,
samt virksomhet knyttet til fast eiendom eller
anlegg, skattlegges imidlertid i den kommunen
hvor eiendommen eller anlegget ligger.

Formuesskatten til kommunene utgjorde om
lag 13,6 mrd. kroner i 2019, jf. tabell 7.2. Formues-
skatten inngar i den lepende inntektsutjevningen
etter hvert som den blir innbetalt.

7.3 Naturressursskatt

Naturressursskatten ble innfert i 1997 i forbindelse
med en omlegging av kraftverksbeskatningen.
Eiere av vannkraftverk er pliktige til & betale natur-
ressursskatt til kommuner og fylkeskommuner.
Skattens formaél har veert & sikre de kommuner og
fylkeskommuner hvor Kkraftanlegget ligger en
stabil, minste skatteinntekt, uavhengig av kraftfore-
takets inntekt det enkelte ar. Naturressursskatten
kommer til fratrekk i selskapsskatten og er dermed
en omfordeling av inntekter fra staten til kom-
munene. Ved innferingen av naturressursskatten
framhevet flertallet i Stortingets finanskomité at
naturressursskatten mé betraktes som en kommu-
nal andel av grunnrenten i kraftverkene.

Skatten beregnes pa grunnlag av det enkelte
kraftverks gjennomsnittlige arlige produksjon av
elektrisk kraft for de siste syv drene. Skatteinn-
tektene gar til kommuner og fylkeskommuner,
etter satser pd henholdsvis 1,1 og 0,2 ere per
kWh. Satsene har ligget fast siden inntektséaret
1998.

Naturressursskatten for det enkelte kraftverk
blir fastsatt aret etter inntektséret og blir innbetalt
etterskuddsvis. Naturressursskatten inngér i den
lopende inntektsutjevningen etter hvert som den
blir innbetalt.

Samlet naturressursskatt til kommuner og
fylkeskommuner har de siste arene utgjort rundt
1,6 mrd. kroner per ar. Kommunene har mottatt
om lag 1,4 mrd. kroner per ar, jf. tabell 7.3.

Samlede inntekter fra naturressursskatten er
relativt stabile over tid. Det skyldes at grunnlaget
for naturressursskatt er et gjennomsnitt av de
siste syv ars produksjon ved det enkelte kraftverk.
Det var 215 kommuner som hadde inntekter fra
naturressursskatt i 2019. Inntektene fra natur-
ressursskatten er ujevnt fordelt mellom kommu-
nene. 24 kommuner mottok om lag 50 prosent av
inntektene i 2019, ndr vi ser pa naturressurs-
skatten for utjevning.

7.4 Eiendomsskatt

Eiendomsskatt er en kommunal skatt pa fast eien-
dom inkludert bygninger og grunn, som kommu-
nene fritt kan velge om de vil skrive ut eller ikke.
Utskrivingen av eiendomsskatt reguleres i eien-
domsskatteloven, som blant annet fastsetter
hvilke typer eiendommer kommunene kan skrive

Tabell 7.3 Kommunenes inntekter fra naturressursskatt 2017-2020. Nominelle tall i mill. kroner.

2017 2018 2019 20201
Naturressursskatt 1389 1418 1390 1403
Antall kommuner med inntekt 216 216 215 202

1 Antall kommuner ble redusert fra 422 til 356 i 2020 som folge av kommunereformen.

Kilde: Finansdepartementet
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ut eiendomsskatt pa og definerer maksimums- og
minimumssatser kommunen kan bruke.
Eiendomsskatten skrives ut pa takstgrunn-
laget pd eiendommen per 1. januar i skatteéret.
Takstgrunnlaget skal representere en form for
markedsverdi (salgsverdi). Eiendommene skal
som hovedregel takseres hvert tiende ar, mens
det er sarskilte takseringsregler for vannkraft-
anlegg. For boliger kan kommunene velge a legge
Skatteetatens formuesverdi til grunn for taksten.
Verdien vil da endres éarlig, i trdd med endringer i
anslatt markedsverdi. For boliger skal det fra 2020
benyttes en reduksjonsfaktor pa 30 pst., slik at
eiendomsskattegrunnlaget maksimalt kan utgjere
70 pst. av beregnet markedsverdi.
Kommunestyret kan velge & skrive ut eien-
domsskatt pa ett av felgende syv omrader, enten:
— fast eiendom i hele kommunen, eller
— fast eiendom i hele kommunen unntatt
neringseiendom, kraftanlegg, kraftnett, vind-
kraftverk og petroleumsanlegg, eller
— bare pa fast eiendom i klart avgrensede omré-
der utbygd pa byvis, eller
— béde pé fast eiendom i omrader utbygd pa byvis
og pa neeringseiendom, kraftanlegg, kraftnett,
vindkraftverk og petroleumsanlegg, eller
— bade pa fast eiendom i omrader utbygd pa
byvis og pa kraftanlegg, kraftnett, vindkraft-
verk og petroleumsanlegg, eller
— bare pd neeringseiendom, kraftanlegg, kraft-
nett, vindkraftverk og petroleumsanlegg, eller
— bare pa kraftanlegg, kraftnett, vindkraftverk og
petroleumsanlegg.

12021 var det 321 av 356 kommuner som skrev ut
eiendomsskatt. Skattesatsen kan variere mellom 1
og 7 promille, unntatt for boliger og fritidsboliger
der satsen maksimalt kan vaere 4 promille. Det er
adgang til & differensiere skattesatsen avhengig
av eiendomstype, for eksempel ved & ha ulik
skattesats for bolig og neeringseiendom. Det er

Inntektssystemet for kommunene

imidlertid ikke adgang til 4 differensiere skatte-
satsen mellom boliger og fritidsboliger i kommu-
nen. Hvis kommunen innferer eiendomsskatt, kan
ikke satsen veere mer enn 1 promille det forste
aret. Jkningen fra foregdende ar kan ikke vaere
mer enn 1 promille. @kningen kan likevel veere pa
2 promille hvis det samme ar innferes et bunn-
fradrag. Satsen kan ikke ekes samme aret som
bunnfradraget eventuelt fiernes.

De siste drene er det gjort flere endringer i
eiendomsskatten. Fra 2020 ble det innfert en obli-
gatorisk reduksjonsfaktor ved verdsettelse av
bolig og fritidsbolig pa 30 pst. Maksimal eien-
domsskattesats for bolig og fritidsbolig ble redu-
sert fra 7 til 4 promille fra 2019 til 2021. Fra og
med skattearet 2019 er det nye regler for skatt-
legging av verk og bruk. Etter de nye reglene skal
produksjonsutstyr og -installasjoner (arbeids-
maskiner) som hovedregel ikke inngé i eiendoms-
skattegrunnlaget. Endringen innebar at Kkate-
gorien «verk og bruk» ble avviklet fra 2019, men
eiendomsskatt for vannkraftverk, kraftnett, vind-
kraftverk og petroleumsanlegg med sarskatt ble
viderefort som tidligere. Bortfallet av inntektene
fra eiendomsskatt pa produksjonsutstyr- og instal-
lasjoner fases gradvis inn over syv ar. Kommu-
nene som ble sterkest berort, fir en delvis kom-
pensasjon for inntektsbortfallet som skyldes
denne endringen.

Tabell 7.4 viser kommunenes inntekter fra
eiendomsskatt i perioden 2018-2021.

7.5 Konsesjonsavgift og
konsesjonskraft

Konsesjonskraft og konsesjonsavgift er to ordnin-
ger med lang historie, som kan fores tilbake til
begynnelsen av 1900-tallet. Ordningene reguleres
i vannfallsrettighetsloven og vassdragsregule-
ringsloven. Det er i all hovedsak sterre reguler-

Tabell 7.4 Kommunenes inntekter fra eiendomsskatt 2018-2021. Nominelle tall i mill. kroner.

2018 2019 20202 2021
Eiendomsskatt bolig og fritidsbolig 7 446 7 680 7224 7 639
Eiendomsskatt annen eiendom! 6 759 7068 7 594 7927
Sum eiendomsskatt 14 205 14 748 14 818 15 566
Antall kommuner med eiendomsskatt 370 371 319 321

1 Eiendomsskatt annen eiendom bestar av eiendomsskatt pa neering, samt kraftanlegg, vindkraftverk, kraftnett og anlegg omfattet

av sarskattereglene for petroleum.

2 Antall kommuner ble redusert fra 422 til 356 i 2020 som felge av kommunereformen.

Kilde: SSB
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Tabell 7.5 Kommunenes inntekter fra konsesjonsavgift 2017-2020. Nominelle tall i mill. kroner.
2017 2018 2019 20201
Konsesjonsavgift 636 650 693 706
Antall kommuner med inntekt 268 268 267 239

1 Antall kommuner ble redusert fra 422 til 356 i 2020 som folge av kommunereformen.

Kilde: NVEs database for vassdragskonsesjoner

bare vannkraftverk som far konsesjon etter disse
lovene og ma avstd konsesjonskraft og konse-
sjonsavgift.

Eiere av storre vannkraftverk har plikt til &
betale konsesjonsavgifter til staten og til kommu-
ner som er berert av kraftutbyggingen og ma
avstd konsesjonskraft til utbyggingskommunen
og ev. fylkeskommunen. Staten har ogsé rett til
uttak av konsesjonskraft, men har ikke benyttet
seg av denne rettigheten. Mengden konsesjons-
kraft og konsesjonsavgift som skal avstas, bereg-
nes ut fra kraftverkets teoretiske produksjons-
kapasitet. Denne fastsettes ut fra fallheyde og
regulert vannfering gjennom Kkraftverket. Dette
kapasitetsbegrepet kalles kraftgrunnlag.

Konsesjonsavgiften ble innfert for 4 gi kom-
munene og staten en kompensasjon for generelle
skader og ulemper som folge av utbygging av
vassdrag, som ikke ble kompensert pd annen
maéte, samt en rett til en andel av verdiskapningen
som fant sted. Konsesjonskraftens hensikt var &
sikre de berorte utbyggingskommunene kraft til
alminnelig forsyning til en pris som reflekterte
kostnadene ved utbyggingen. I dagens markeds-
baserte kraftsystem virker konsesjonskraften som
en inntektsoverforing fra selskapene til kommu-
ner og fylkeskommuner.>

Noen kommuner har ogsd hatt inntekter fra
hjemfall av vannkraftverk til staten. Hjemfall betyr
at vannfall, vassdragsregulering og tilherende
kraftanlegg tilfaller staten vederlagsfritt etter
utlepet av konsesjonsperioden. Hvorvidt et anlegg
skal hjemfalle eller ikke, framkommer av vilkérene
i de opprinnelige konsesjonene. Det er liten grunn
til & forvente hjemfallsinntekter av betydning i
framtiden. For tidligere hjemfalte anlegg kan det
finnes noen hjemfallsfond hos kommunene.

Neermere om konsesjonsavgift

Den arlige konsesjonsavgiften regnes ut ved &
multiplisere kraftgrunnlaget for kraftverket med

3 NOU 2019: 16 Skattlegging av vannkraftverk.

en avgiftssats. Avgiftssatsen settes normalt til 24
kr per nat.hk (naturhestekrefter) til kommuner og
8 kr per nat.hk til staten i nye konsesjoner, men
varierer betydelig i tidligere gitte konsesjoner.

Konsesjonsavgiften fordeles mellom kommu-
ner pa ulike mater avhengig av hvilken lov konse-
sjonen er gitt etter. Etter vannfallsrettighetsloven
fordeles konsesjonsavgiften etter antall fallmeter
som et kraftverk utnytter i hver kommune i vass-
draget. Etter vassdragsreguleringsloven fordeles
konsesjonsavgiften etter om kommunene er over-
foringskommuner, magasinkommuner eller elve-
kommuner. Hvilken kategori den enkelte kom-
mune tilherer, bestemmer hvor mye konsesjons-
avgift den mottar.

Konsesjonsavgiften skal avsettes seerskilt for
hver kommune til et fond, som anvendes etter
bestemmelse av kommunestyret. Fondets midler
skal fortrinnsvis anvendes til utbygging av
neeringslivet i distriktet.

I 2019 mottok 267 kommuner 693 mill. kroner
i konsesjonsavgifter, jf. tabell 7.5. Sterrelsen pa
konsesjonsavgiftene betalt til stat og kommune
har veert relativt stabile over tid. Inntektene fra
konsesjonsavgiften er ogsa ujevnt fordelt mellom
kommunene. Om lag 50 prosent av inntektene til-
falt 20 kommuner i 2019.

Neermere om konsesjonskraft

Prisen pad konsesjonskraften som kommuner og
fylkeskommuner mottar, er basert pa selvkost og
vil variere avhengig av anlegg og konsesjon.
Normalt vil prisen ligge under markedsverdien pa
kraften og kommunene kan tjene penger pa a
selge konsesjonskraft videre i kraftmarkedet.
Konsesjonskraften fordeles mellom berorte
kommuner ut ifra om de er fallkommune eller
kraftverkskommune (vannfallsrettighetsloven) og
ut ifra kraftverksandel, magasinandel og over-
foringsandel (vassdragsreguleringsloven). Hvor
mye konsesjonskraft hver enkelt kommune mak-
simalt kan motta, avgjeres av kommunens kraft-
forbruk til alminnelig forsyning. Dersom kommu-
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Tabell 7.6 Netto inntekt fra konsesjonskraft, kraftrettigheter og annen kraft for videresalg (KOSTRA) 2018-

2021. Nominelle tall i mill. kroner.

2018 2019 20201 2021
Netto inntekt fra konsesjonskraft, kraftrettigheter
og annen Kkraft for videresalg 1201 1567 1251 1948
Antall kommuner med inntekt 194 206 161 186

1 Antall kommuner ble redusert fra 422 til 356 i 2020 som folge av kommunereformen.

Kilde: SSB/KOSTRA

nen har rett pa en storre tildeling av konsesjons-
kraft enn forbruket til alminnelig forsyning i den
aktuelle kommunen, gar den overskytende konse-
sjonskraften til fylkeskommunen. Kommuner og
fylkeskommuner mottar om lag 8,7 TWh konse-
sjonskraft arlig. Ca. 2,3 TWh gar i dag til fylkes-
kommunene.

Kommunene star fritt til & selge eller dispo-
nere konsesjonskraften slik de ensker. Det betyr
at de f.eks. kan selge kraften til prisen i spot-
markedet, innga langsiktige avtaler om salg av
kraften til en fast pris eller benytte den selv.
Verdien av tildelt konsesjonskraft varierer fra ar til
ar og er differansen mellom kommunenes kjops-
pris og salgsprisen de oppnar.

Det foreligger ingen sentral oversikt over
verdien av konsesjonskraften for den bokferes i
kommuneregnskapet ved éarets utlep. Tall fra
KOSTRA viser at netto inntekt fra konsesjons-
kraft, kraftrettigheter og annen kraft for videre-
salg utgjorde naer 1,6 mrd. kr i 2019, 1,3 mrd. kr i
2020 og 1,9 mrd. kroner i 2021. Dette omfatter da
kun verdien av konsesjonskraften som har blitt
solgt videre, og ikke kraft som for eksempel har
gatt til kommunens eget forbruk. Verdien av kon-
sesjonskraften kommunene mottar vil derfor
sannsynlig veere heyere enn det tallene fra
KOSTRA viser. Dersom en i stedet beregner ver-
dien av konsesjonskraften som konsesjonskraft-
mengden multiplisert med differansen mellom
gjennomsnittlig arlig spotmarkedspris og konse-
sjonskraftprisen fastsatt av OED, kan verdien av
konsesjonskraften til kommunene anslas til
1,8 mrd. kroner i 2019.

Tall fra NVEs database for vassdragskonsesjo-
ner viser at 256 kommuner mottok konsesjons-
kraft i 2019. Tallene fra KOSTRA viser at 206
kommuner har regnskapsfort nettoinntekter fra
konsesjonskraft i 2019. Differansen skyldes sann-
synligvis at ikke alle kommuner har solgt kraften
videre eller har nettoinntekt fra salg av kraft. Inn-
tektene er ujevnt fordelt mellom kommunene. 21

kommuner mottar om lag halvparten av de regn-
skapsferte inntektene i 2019.

7.6 Inntekter fra havbruksnzeringen

En del kommuner har de siste arene fatt betyde-
lige inntekter fra havbruksnaeringen. Siden 2002
har det veert adgang til & kreve vederlag ved til-
deling av nye tillatelser for & drive oppdrett. Siden
2009 har det ogsé veert adgang til 4 kreve vederlag
for ekt kapasitet pa eksisterende tillatelser. Kom-
munesektoren mottok andeler av inntektene fra
tildelinger av nye havbrukstillatelser/eokt kapasi-
tet pa eksisterende tillatelser i 2009, 2013 og 2015.

I 2017 ble det innfert et nytt system for til-
deling av tillatelser til oppdrett. Det nye systemet
innebeerer at kysten er delt inn i 13 omréader for
produksjon av laks, erret og regnbueorret. Annet-
hvert ar vurderes det om det kan tildeles ny vekst
i det enkelte omradet basert pa den miljemessige
situasjonen i omradet. Det er hittil tildelt ny vekst i
oppdrettsnaeringen med dette systemet i 2018 og
2020, og det legges opp til ny kapasitetsjustering i
2022. Den sterste andelen av veksten har blitt
solgt til markedspris pa auksjoner avholdt av
Neerings- og fiskeridepartementet.

I perioden 2017-2019 tilfalt 80 pst. av inn-
tektene fra salg av havbrukstillatelser kommuner
og fylkeskommuner. De resterende 20 pst. av inn-
tektene gikk til staten. Kommunesektorens andel
av inntektene fordeles gjennom Havbruksfondet,
der 7/8 fordeles til kommuner og 1/8 til fylkes-
kommuner. Havbruksfondet fungerer ikke som et
fond i ordets rette forstand, ettersom midlene
utbetales i sin helhet kort tid etter at de er inn-
betalt. Havbruksfondet er derfor i praksis en ord-
ning som fordeler inntekter fra salg av oppdretts-
tillatelser til havbrukskommuner.

Fra 2020 er det besluttet en ny fordelings-
nokkel for inntekter fra ny vekst. Da Stortinget
fastsatte fordelingsnekkelen, ble det vektlagt at en
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Tabell 7.7 Utbetalinger fra Havbruksfondet 2018-2021. Nominelle tall i mill. kroner.
2018 2019 20201 2021
Utbetalinger fra Havbruksfondet 2 361 449 1969 875
Antall kommuner med inntekt 164 166 140 140

1 Antall kommuner ble redusert fra 422 til 356 i 2020 som folge av kommunereformen.

Kilde: Neerings- og fiskeridepartementet/Fiskeridirektoratet

stor andel av inntektene skulle tilfalle kommu-
nene og fylkeskommunene for & gi kommunene
insentiver til 4 stille egnede arealer til radighet for
oppdrettsnaeringen.

For arene 2020 og 2021 vedtok Stortinget at
kommunesektoren skulle fa tilfert hhv. 2,25 og
1 mrd. kroner fra kapasitetsjusteringen i 2020
gjennom Havbruksfondet. Dette var en over-
gangsperiode fram til 2022, hvor kommuner og
fylkeskommuner vil f4 en inntekt fra en ny pro-
duksjonsavgift. Produksjonsavgiften er en sar-
avgift til staten og inntektene fordeles til kom-
munesektoren via Havbruksfondet. Produksjons-
avgiften skal bidra til at inntektsstremmen til kom-
munene fra Havbruksfondet blir jevnere og mer
forutsighar.* Avgiften utgjorde 40 ore per kg pro-
dusert laks, erret og regnbueerret i innferings-
aret 2021. Kommunesektorens inntekter fra
avgiften er anslatt til om lag 500 mill. kroner arlig.
Havbrukskommunene og -fylkeskommunene skal
i tillegg tilferes 40 pst. av inntektene fra salg av
produksjonskapasitet fra og med 2022. Ogsa disse
inntektene vil bli tildelt kommunene og fylkes-
kommunene gjennom Havbruksfondet. Det er
usikkert hvor heye salgs- og auksjonsinntektene
vil bli framover, fordi verken prisene eller volumet
for ny kapasitetsvekst er kjente storrelser.

166 kommuner hadde inntekter fra Havbruks-
fondet i 2019, mens 140 kommuner hadde inntek-
ter i 2020 og 2021, jf. tabell 7.7. Utbetalingene fra
Havbruksfondet varierer betydelig fra kommune
til kommune. Stersteparten av inntekten tilfaller
et fatall kommuner. 31 kommuner mottok om lag
50 prosent av inntektene i 2019. 95 pst. av inntek-

4 Innst. 360 S (2019-2020) Innstilling fra finanskomiteen om
Revidert nasjonalbudsjett 2020.

tene fra tildelingene fordeles basert pa eksi-
sterende lokaliteter, mens 5 pst. fordeles til nye
lokaliteter med et evre tak pa 5 mill. kroner per
kommune. Det skulle tilsi at det i stor grad vil
vere de samme kommunene som mottar hav-
bruksinntektene over tid.

7.7 Utbytteinntekter

Kommunenes inntekter fra utbytte utgjorde
4,5 mrd. kroner i1 2021, og 14 i perioden 2017 til
2020 pa mellom 3,5 og 4,9 mrd. kroner per ér, jf.
tabell 7.8. Dette er inntekter som eierkommu-
nene har tilgang til gjennom sitt eierskap. Mange
kommuner eier betydelige aksjeandeler i kraft-
selskap, og kan ta utbytte pa lik linje med utbytte
fra andre finansielle eierskap. En kartlegging KS
gjiennomferte i 2017 indikerer at naer 70 pst. av
kommunenes regnskapsforte utbytteinntekter
kan fores tilbake til eierskap i kraftsektoren.
Kommunenes eierskap i kraftsektoren kan dreie
seg om et mer lokalt eierskap ved at kommuner i
neerheten av et kraftverk eier andeler i et lokalt
kraftselskap. Det kan ogsa dreie seg om storre
kraftselskaper, med kommuner som aksjonerer,
som eier andeler i andre kraftselskap. I slike til-
feller kan utbytte fra ett kraftselskap inngd som
inntekter i et annet kraftselskap.® Det er derfor
ikke slik at det kun er kraftverkskommuner som
har utbytteinntekter fra kraftsektoren. Enhver
kommune kan i prinsippet investere sine midler
gjennom & Kjope aksjer i kraftsektoren, pa
samme mate som de kan velge & investere sine
midler pa andre méter.

5 KS (2019). Kraftinntekter i kommunesektoren — KS

Tabell 7.8 Kommunenes inntekter fra utbytte og eieruttak 2017-2020. Nominelle tall i mill. kroner.

2017 2018 2019 2020

Utbytte og eieruttak

3 487

3889 4 851 4 553

Kilde: SSB/KOSTRA
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Figur 7.2 Kommunenes inntekter fra utbytte og eieruttak i kroner per innbygger, gruppert etter

kommunestgarrelse.! Gjennomsnitt for 2018-2019.2
1

Figuren viser et gjennomsnitt for kommunenes utbytteinntekter 2018 og 2019 i kroner per innbygger, gruppert etter kommune-

sterrelse, hvor gruppen av kommunene med under 1 000 innbyggere vises lengst til venstre og gruppen av kommunene med

over 100 000 innbyggere vises lengst til hoyre.

inntekter pa 12 073 kr per innbygger i 2018-2019.
Kilde: SSB/KOSTRA

KOSTRA inneholder tall for alle regnskaps-
forte utbytteinntekter, og ikke bare utbytte fra
kraftsektoren. Disse tallene viser at det er noen
av de storste kommunene som har de sterste
utbytteinntektene malt i belep. I 2019 hadde Oslo
alene utbytteinntekter som tilsvarte om lag
29 pst. av samlede utbytteinntekter regnskaps-
fort i KOSTRA. Malt i kroner per innbygger er
det imidlertid sma kommuner som har de hey-
este inntektene fra utbytte, jf. figur 7.2.

7.8 Variasjon i kommunenes
skatteinntekter

Det er stor variasjon i skatteinntekter mellom
kommunene, bade i inntektene som omfattes av
dagens inntektssystem, og i de inntektene som
ikke omfattes.

Tabell 7.9 viser niva og variasjon i de ulike
skatteinntektene for 2019. For inntekter som kan
variere mye fra ar til r, som konsesjonskraft og

En kommune har utbytteinntekter som gar utover den vertikale aksen. Hjartdal kommune hadde i gjennomsnitt uthytte-

havbruksinntekter, er det lagt til grunn et
gjennomsnitt over flere ar. Skatteinntektene som
er omfattet av inntektsutjevningen for kommu-
nene utgjorde 170,1 mrd. kroner i 2019, som til-
svarte et gjennomsnitt pa 31 928 kroner per inn-
bygger.

Kraftinntektene utgjer en liten del av de sam-
lede skatteinntektene, men kan utgjere betydelige
inntekter for enkeltkommuner. Dette gjelder ogsa
for inntektene fra Havbruksfondet, men det er
feerre kommuner som har inntekter fra Havbruks-
fondet enn fra vannkraft. Tabell 7.9 viser ogsa ulik-
heten i fordelingen av inntektene, mélt ved Gini-
koeffisienten. Gini er et mal pa inntektsulikhet pa
en skala fra 0 til 1, hvor 0 i dette tilfellet indikerer
at alle kommunene har like heye inntekter, malt i
kroner per innbygger, mens 1 indikerer at én
kommune har alle inntekter. Vi ser her at skatt pa
inntekt og formue er relativt jevnt fordelt mellom
kommunene, mens inntektene fra naturressurser
gjennom naturressursskatt, eiendomsskatt annen
eiendom, konsesjonskraft, konsesjonsavgift og
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Tabell 7.9 Omfang og fordeling av kommunale skatteinntekter 2019 eller gjennomsnitt over flere ar.
Antall Samlet Lands-

kommuner skatteinntekt gjennomsnitt Maks.verdi Min.verdi Gini-

Skatteinntekter! med inntekt (mill. kr) (kr per innb.)4 (kr perinnb)  (kr per innb) koeffisient®

Skatt pa inntekt og formue, 422 170 122 31928 88 458 19 669 0,10
inkl. naturressursskatt (Bykle) (Kautokeino)

Formuesskatt? 422 13678 2 567 35384 329 0,32
(Froya) (Tjeldsund)

Naturressursskatt 216 1390 709 40412 0,01 0,88
(Bykle) (Lier)

Eiendomsskatt bolig 288 7 680 1992 8019 298 0,50
og fritidsbolig (Hvaler) (Gran)

Eiendomsskatt annen 349 7 068 1726 72 846 . 028 0,74
eiendom (Aukra) (Asnes)

Netto inntekter fra 207 1262 679 27 134 0,13 0,85
konsesjonskraft mv. (Bykle)  (Bjerkreim)

Gj. snitt 2017-2019.3

Konsesjonsavgift 267 693 290 38 257 0,06 0,90
(Bykle) (Lyngen)

Inntekter fra Havbruks- 166 1443 1212 22 480 23,73 0,85
fondet. Gj. snitt 2018-2019. (Leka) (Sande)

1 For skatteinntekter som er omfattet av inntektsutjevning (skatt pa inntekt, formue og naturressursskatt) er alle tall i denne

tabellen skatt for inntektsutjevning.

2 Tallene viser utliknet formuesskatt for skattearet 2019.

3 Netto inntekt fra konsesjonskraft, kraftrettigheter og annen kraft for videresalg. Omfatter ikke verdien av konsesjonskraft som
ikke er omsatt, men som f.eks. har veert til eget bruk i kommunen.

4

Gjennomsnitt er beregnet for kommuner som har skatteinntekten.

5 Ginikoeffisienten er et mal pé inntektsulikhet pa en skala fra 0 til 1, hvor 0 i dette tilfellet indikerer at alle kommunene har like
hoy inntekt mélt i kroner per innbygger, mens 1 indikerer at én kommune har alle inntekter. Alle kommuner er inkludert i
denne beregningen, ogsa de kommunene som ikke har de ulike inntektene.

Kilde: Statistisk sentralbyra (formuesskatt, eiendomsskatt, konsesjonskraftinntekter), Finansdepartementet (skatt pa inntekt og

formue, naturressursskatt), Norges vassdrags- og energidirektorat (konsesjonsavgift), Fiskeridirektoratet (Havbruksfondet).

havbruksinntektene er sveert ujevnt fordelt mel-
lom kommunene, med Gini-koeffisienter mellom
0,74 0g 0,9.

Figur 7.3 viser skatteinntekter i 2019 fordelt pa
kommuner gruppert etter innbyggertall. Figuren
viser at det er de minste kommunene som samlet
sett har de heyeste skatteinntektene per inn-
bygger. Dette skyldes i stor grad inntekter fra
vannkraft, havbruk og eiendomsskatt pa kraft-
anlegg mv. De storste kommunene har de hoyeste
skatteinntektene per innbygger, hvis vi kun ser pa
de skatteinntektene som er omfattet av inntekts-
utjevning.

I figur 7.4 vises skatteinntekter per innbygger
for de 20 kommunene som i 2019 hadde de hey-
este skatteinntektene per innbygger. Skatteinn-

tekter inkluderer her bade skatteinntekter innen-
for og utenfor inntektsutjevningen.

Bykle kommune har de heyeste skatteinn-
tektene per innbygger, bade hvis en ser pa skatte-
inntekter innenfor og utenfor inntektssystemet.
Dette skyldes heye kraftinntekter, bade natur-
ressursskatt, konsesjonskraft- og avgift og eien-
domsskatt pa kraftanlegg. Alle de 20 kommunene
har betydelige inntekter fra naturressurser i kom-
munen, enten gjennom inntekter fra vannkratft, hav-
bruk eller begge. For kommunene i figuren bidrar
eiendomsskatt pa kraftanlegg mv. i stor grad til det
heye inntektsniviet. Kommunereformen har ikke
bidratt til 4 endre dette bildet i seerlig grad. Av de
20 kommunene er det kun to kommuner som har
veert involvert i en kommunesammensléing.
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Kroner per innbygger

60 000 B Innbetaling fra Havbruksfondet

(snitt 2018-2019)
50000 I Konsesjonsavgift (2019)

B Netto inntekt fra konsesjonskraft,
40000 kraftrettigheter og annen kraft for
videresalg (snitt 2017-2019)

Eiendomsskatt annen eiendom

30000
(naering, kraftanlegg, kraftnett,
vindkraftverk og petroleumsanlegg)
20 000 9P 99
B Eiendomsskatt boliger
og fritidsboliger
10 000
B Skatteinntekter inkl. i inntekts-
0 systemet (inntektsskatt,
formuesskatt, naturressursskatt)

<1000 1000- 3000- 5000- 10000- 20000- 50000- >100000 Landet
innb. 2999 4999 9999 19999 49999 99999 innb.

Figur 7.3 Skatteinntekter per innbygger 2019 for kommuner gruppert etter innbyggertall. Skatteinntektene
er fordelt pa skatteinntekter som i dag er inkludert i inntektsutjevningen (for utjevning), samt skatteinntekter

som ikke er omfattet av inntektsutjevning.
Kilde: SSB, Finansdepartementet, NVE, Fiskeridirektoratet

Kroner per innbygger
220000 B Innbetaling fra Havbruksfondet
(snitt 2018-2019)
200 000
180 000 [ Konsesjonsavgift (2019)
160 000 B Netto inntekt fra konsesjonskraft,
kraftrettigheter og annen kraft
140000 for videresalg (snitt 2017-2019)
120 000
Eiendomsskatt annen eiendom
100 000 (naering, kraftanlegg, kraftnett,
vindkraftverk og petroleums-
80 000 anlegg)
60 000
B Eiendomsskatt boliger
40000 og fritidsboliger
20000 B Skatteinntekter inkl. i inntekts-
0 systemet (inntektsskatt,
© £ T FE ETTLEFTEB LT E LT EE S G formuesskatt, naturressursskatt)
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Figur 7.4 Skatteinntekter fgr utjevning per innbygger 2019 for de 20 kommunene med hgyeste
skatteinntekter per innbygger
Kilde: SSB, Finansdepartementet, NVE og Fiskeridirektoratet.
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Tabell 7.10 Variasjon i kommunenes skatteinntekter 2019 fgr og etter inntektsutjevning, malt i kroner per

innbygger i prosent av landsgjennomsnittet.

Skattegrunnlag i dagens inntektssystem?

Inkl. andre inntekter?

For utjevning Etter utjevning For utjevning Etter utjevning
Min. 62 93 62 85
1. kvartil 78 94 80 93
Median 85 95 89 97
3. kvartil 93 96 103 108
Maks. 277 170 529 431
Ginikoeffisient? 0,099 0,022 0,165 0,118
Sum inntekt i mill. kr 170 122 170 122 187 667 187 667

1

Bokfort skatt fra inntekts- og formuesskatt, samt naturressursskatt 2019.

2 Inkl. eiendomsskatt pa bolig og fritidsbolig 2019, eiendomsskatt annen eiendom 2019, netto konsesjonskraftinntekter gj. snitt
2017-2019, konsesjonsavgift 2019 og utbetalinger fra havbruksfondet gj. snitt 2017-2019.

3 Ginikoeffisienten er et mél pa inntektsulikhet pa en skala fra 0 til 1, hvor 0 i dette tilfellet indikerer at alle kommunene har like
hey inntekt malt i kroner per innbygger, mens 1 indikerer at én kommune har alle inntekter.

Tabell 7.10 viser flere mal pa variasjonen i
kommunenes skatteinntekter i 2019, bade for og
etter inntektsutjevningen. Skatteinntektene er
beregnet i kroner per innbygger i prosent av
landsgjennomsnittet. Venstre del av tabellen inklu-
derer skattegrunnlaget som inngér i inntektsutjev-
ningen i dag: skatt pd inntekt og formue og natur-
ressursskatt. I heyre del av tabellen har vi i tillegg
tatt med eiendomsskatt, konsesjonskraftsinn-
tekter, konsesjonsavgift og inntekter fra havbruks-
fondet.

Kommunen med lavest inntekter har ned
mot 60 prosent av landsgjennomsnittet for utjev-
ning, mens kommunen med hoyest inntekter
har over 250 prosent av landsgjennomsnittet,
maélt i kroner per innbygger og med utgangs-
punkt i skattene i dagens inntektssystem.
Inntektsutjevningen i inntektssystemet gir en
betydelig reduksjon i forskjellene, og lofter alle
kommuner til minst 93 prosent av lands-
gjennomsnittet nir vi kun ser pa skattene i
dagens inntektssystem.

Hvis vi ogsé tar med inntekter fra eiendoms-
skatt, konsesjonskraft og -avgift og inntektene fra
havbruksfondet, blir variasjonen mellom kommu-
nene enda sterre. Noen fi kommuner har inn-
tekter som er over fire ganger si hoye som lands-
gjennomsnittet, malt per innbygger.

Graden av variasjon mellom kommunene
avhenger av hvilke inntekter vi ser pa. Inntekts-
skatten har en klart jevnere fordeling enn de
ovrige kommunale inntektene, mens kraftinntek-
ter, eiendomsskatt utenom bolig/fritidseiendom
og utbetalinger fra Havbruksfondet har en sveert
skjev fordeling. Formuesskatten er ogsé skjevere
fordelt enn inntektsskatten, og noen f4 kommuner
skiller seg ut med sveert heoye inntekter fra for-
muesskatt.

Tabell 7.11 viser samvariasjonen mellom ulike
typer inntekt malt i kroner per innbygger. Tabel-
len viser en tendens til at kommuner med heye
inntekter fra inntektsskatten ogsd har relativt
heye inntekter fra formuesskatten. I tillegg er det
naturlig nok en tydelig samvariasjon mellom ulike
typer inntekter knyttet til vannkraft: naturressurs-
skatt, konsesjonskraft, konsesjonsavgift og eien-
domsskatt utenom bolig/fritidseiendom. Det er
ogsd samvariasjon mellom formuesskatt og hav-
bruksfond.

Det er ogsa en viss tendens til at kommuner
med relativt lave kraftinntekter mv., har heyere
inntekter fra eiendomsskatt pd bolig og fritids-
eiendom. En mulig forklaring er at kommuner
med lave inntekter fra andre inntektskilder, i noen
grad kompenserer ved & ta inn mer gjennom ordi-
neer eiendomsskatt.
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Tabell 7.11 Korrelasjon mellom ulike typer inntekter, malt i kroner per innbygger. Tall for 2019 eller 2020

(N=356).
FEiendoms- Eiendoms-
Natur- Konsesjons skatt  skatt bolig
Inntekts- Formues- ressurs- kraft- Konsesjons- annen  og fritids- Havbruks-
skatt skatt skatt  inntekter avgift eiendom  eiendom fond
Inntektsskatt 1
Formuesskatt 0.5352 1
Naturressurs-
skatt 0.1131  -0.035 1
Konsesjonskraft-
inntekter 0.032  -0.053 0.6812 1
Konsesjons-
avgift 0.096  -0.018 0.8492 0.6322 1
Eiendomsskatt
annen eiendom 0.1402  -0.038 0.8202 0.5372 0.6572 1
Eiendomsskatt
bolig og fritids-
eiendom 0.045  -0.019 -0.198%  -0.1472 01812 -0.2202 1
Havbruksfond 0.073  0.239%2 -0.078 -0.040 -0.079 0.001 -0.099 1

1 Sjgnifikant pa 0.05-nivA.
2 Signifikant pa 0.01-niva.

7.9 Hvordan virker dagens
inntektsutjevning?

Som avsnitt 7.8 viser, er det betydelig variasjon i
kommunenes skatteinntekter for inntektsutjev-
ningen. I dette avsnittet omtales virkninger av
dagens inntektsutjevning.

I dag er det en delvis utjevning av forskjeller i
skatteinntekter mellom kommunene. Som omtalt
i kapittel 6.1.2 bestar inntektsutjevningen av en
symmetrisk utjevning og en tilleggskompensa-
sjon til kommuner med skatteinntekter pa under
90 pst. av landsgjennomsnittet. I den symme-
triske delen av utjevningen far kommuner med
skatteinntekter under landsgjennomsnittet, malt
i kroner per innbygger, kompensert 60 pst. av
differansen mellom eget skattenivd og lands-
gjennomsnittet. Kommuner med skatteinntekter
over landsgjennomsnittet, malt i kroner per
innbygger, blir trukket 60 pst. av differansen
mellom eget skattenivid og landsgjennomsnittet.
Kommuner med skatteinntekter under 90 pst. av
landsgjennomsnittet far i tillegg til den symme-
triske utjevningen en tilleggskompensasjon, der
de blir kompensert for 35 pst. av differansen

mellom eget skattenivd og 90 pst. av lands-
gjennomsnittet.

Samlet trekk fra kommuner med skatteinn-
tekter over landsgjennomsnittet tilsvarer samlet
kompensasjon til kommuner med skatteinntekter
under landsgjennomsnittet innenfor den symme-
triske delen av inntektsutjevningen. Tilleggs-
kompensasjonen til kommuner med skatte-
inntekter under 90 pst. av landsgjennomsnittet
finansieres av alle kommuner ved at de trekkes
med et likt belop per innbygger.

En okning eller nedgang i skatteinngangen for
den enkelte kommune vil gjennom inntektsutjev-
ningen gi langt mindre utslag i kommunenes inn-
tekter enn endringen i skatteinntekter isolert
skulle tilsi. Inntektsutjevningen fungerer dermed
som en sikring mot variasjon i egen skatte-
inngang. En kommune som far lavere vekst enn
landsgjennomsnittet, vil f4 delvis kompensert for
dette gjennom inntektsutjevningen. For en kom-
mune med skatteinntekter under 90 pst. av lands-
gjennomsnittet vil en ekning i skatteinntektene pa
1000 kroner per innbygger i gjennomsnitt for
landet, kunne gi en okt skatteinntekt pi over
930 kroner per innbygger, selv om kommunens



NOU 2022: 10 109

Inntektssystemet for kommunene

Kapittel 7

Tabell 7.12 Kommunene med lavest og hgyest skatteinntekter per innbygger 2019, for og etter utjevning.

Skatt i pst. av Skatt i pst. av

landsgjennomsnittet, landsgjennomsnittet,
Kommune for utjevning etter utjevning
5 kommuner med lavest skatteinntekter per innbygger
Kautokeino 61,6 % 934 %
Fosnes! 63,7 % 93,5 %
Tolga 64,6 % 93,5 %
Nesseby 65,5 % 93,5%
Sel 66,0 % 93,6 %
5 kommuner med hoyest skatteinntekter per innbygger
Bykle 277,1 % 169,6 %
Modalen 226,5 % 149,4 %
Eidfjord 194,1 % 136,4 %
Sirdal 192,3 % 135,7%
Beerum 168,6 % 126,2 %

1 Fosnes kommune ble i 2020 slatt sammen med Namdalseid og Namsos kommuner til nye Namsos kommune.

egne skatteinntekter er uendret for utjevning.
Dette medferer at sterk vekst pa landsbasis ogsa
oker inntektene til kommuner som ikke selv opp-
lever inntektsvekst.

Dagens inntektsutjevning skjermer i stor grad
kommunene med de laveste skatteinntektene. I
2019 var det 349 kommuner som totalt sett fikk et
tillegg gjennom inntektsutjevningen, mens 73
kommuner fikk et trekk. Total omfordeling i inn-
tektsutjevningen var om lag 9,8 mrd. kroner dette
aret.

Tabell 7.12 viser de fem kommunene med hen-
holdsvis lavest og heyest skatteinntekter per inn-
bygger. Kommunen med de laveste skatteinn-
tektene per innbygger i 2019 (Kautokeino) hadde
skatteinntekter pa 61,6 pst. av landsgjennom-
snittet for utjevning, og ble etter utjevning (inkl.
finansiering av tilleggsutjevningen) loftet til
93,4 pst. av landsgjennomsnittet.

I 2019 var det 285 kommuner som hadde
skatteinntekter per innbygger under 90 pst. av
landsgjennomsnittet, og som dermed mottok til-
leggskompensasjon i inntektsutjevningen. Totalt
var tilleggskompensasjonen pad om lag 2 mrd.
kroner i 2019, noe som ga en finansiering pa
391,5 kroner per innbygger for alle kommuner.

Kommunene med de heyeste skatteinntek-
tene per innbygger trekkes nedover av inntekts-

utjevningen. For kommunen pé topp, Bykle, ble
skatteinntektene redusert fra 277,1pst. til
169,6 pst. av landsgjennomsnittet som folge av
utjevningen. Fire av de fem kommunene med
heyest skatteinntekter per innbygger er sma
kommuner med heye kraftinntekter. Sa selv om
disse kommunene har heye skatteinntekter gir
de ikke si store bidrag i inntektsutjevningen
malt i kroner.

Tabell 7.13 viser de fem kommunene med det
sterste netto bidraget i inntektsutjevningen i
2019. Totalt bidrar disse fem kommunene med
om lag 8,5 mrd. kroner inn i ordningen. Bidraget
fra disse kommunene utgjer om lag 87 pst. av
den samlede omfordelingen i inntektsutjev-
ningen. Sterst trekk har Oslo kommune med om
lag 4,9 mrd. kroner, mens Baerum trekkes vel
1,7 mrd. kroner.

Figur 7.5 viser nivdet pa skatteinntektene per
innbygger for og etter utjevning for alle kommu-
ner i 2019. De oransje seylene viser nivaet pa
skatteinntektene for inntektsutjevning, mens de
bla seylene viser niviet pa skatteinntektene etter
inntektsutjevning. Figuren illustrerer at fordel-
ingen mellom kommunene er betydelig jevnere
etter utjevning enn for utjevning.

Figur 7.6 viser skatteinntekter for og etter
utjevning, for kommunene gruppert etter fylke. I
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Tabell 7.13 Kommunene med hgyest netto bidrag til inntektsutjevningen. 2019.

Skatt i pst. av Skatt i pst. av Netto
landsgjennomsnittet,  landsgjennomsnittet,  inntektsutjevning
for utjevning etter utjevning (1000 kr)
Oslo 135,3 % 112,9 % -4 869 724
Beerum 168,6 % 126,2 % -1 716 002
Asker 158,5 % 122,2 % -713 498
Stavanger 124,2 % 108,5 % -675 143
Bergen 107,5% 101,8 % -512 441
Sum 5 kommuner med heyest bidrag
i inntektsutjevningen -8 486 807
Kroner per innbygger, prosent av landsgjennomsnittet
300 % 300 %
250 % 250 %
Skatt for inntektsutjevning
200 % 200 %
B Skatt etter inntektsutjevning
150 % 150 %
100 % 100 %
- B
0% 0%

Figur 7.5 Skatteinntekter 2019, far og etter inntektsutjevning, i prosent av landsgjennomsnittet for alle
kommuner. Kommuner sortert etter niva pa skatteinntektene fra minst til sterst.

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.

2019 var det bare kommunene i Akershus og
Rogaland, i tillegg til Oslo kommune, som i
gjennomsnitt hadde skatteinntekter over lands-
gjennomsnittet for utjevning. Lavest 13 fylkene
Hedmark, Aust-Agder og Finnmark.

Tabell 7.14 viser skatteinntekter for og etter
utjevning, i gjennomsnitt for kommuner gruppert

etter kommunesterrelse. Ser vi disse kommune-
gruppene samlet, er det kommunene med under
1 000 innbyggere og over 100 000 innbyggere som
i gjennomsnitt har skatteinntekter over lands-
gjennomsnittet — bade for og etter utjevning.




NOU 2022: 10 111

Inntektssystemet for kommunene Kapittel 7

Kroner per innbygger
50 000 - 50000

Gjennomsnitt skatt per innbygger for utjevning 2019 (kr pr innb)
B Skatt inkl. inntektsutjevning 2019 (kr prinnb)
40 000 — Landsgjennomsnitt skatt per innbygger 2019 L 40000
30000 + 30000
20000 + 20000
10 000 + 10000
0 L0
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Figur 7.6 Skatt per innbygger 2019 - for og etter utjevning — gjennomsnitt for kommunene i fylket
Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.

Tabell 7.14 Skatteinntekter i prosent av landsgjennomsnittet per innbygger, for og etter utjevning 2019.

Gjennomsnittlig skatt Gjennomsnittlig skatt

per innbygger, i pst. per innbygger, i pst.

Antall Innbyggere Andelav  avlandsgj.snittet 2019,  av landsgj.snittet 2019,

Kommunegruppe kommuner per 1.1.19 Dbefolkningen for utjevning etter utjevning
<1 000 30 22730 0,4 % 102,0 % 102,2 %
1 000-2 999 128 248 541 4,7 % 85,3 % 96,2 %
3 000-4 999 62 244169 4,6 % 87,6 % 96,1 %
5000-9 999 89 623 629 11,7 % 85,4 % 95,5 %
10 000-19 999 54 768 749 14,4 % 88,5 % 95,6 %
20 000-49 999 43 1261102 23,7% 91,0 % 96,5 %
50 000-99 999 11 739 994 13,9 % 97,0 % 98,4 %
>100 000 5 1419298 26,6 % 126,9 % 109,5 %

Totalsum 422 5328212 100,0 % 100,0 % 100,0 %
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Kapittel 8
Utforming av skatteelementene i inntektssystemet

Som diskutert i kapittel 5 ensker utvalget & legge
vekt pa at kommunene skal settes i stand til 4 gi et
likeverdig tjenestetilbud. Dette innebaerer en okt

utjevning av inntekter sammenliknet med i

dagens inntektssystem. Samtidig er den lokale

forankringen av kommunale inntekter viktig, og
kommunene ber ha en viss andel lokale skatteinn-
tekter. Kommunenes skattegrunnlag ber ogsa
veere stabilt og ikke variere for mye fra ar til ar.

For a oppnéa disse maélene har utvalget vurdert
utformingen av skatteelementene i inntekts-
systemet ut fra folgende spersmal:

— Huvilke typer skatter er en del av kommunenes
skattegrunnlag? Hvordan er disse skatteinn-
tektene fordelt mellom kommunene og hvor
stabile er de? Gir disse skatteinntektene en god
lokal forankring av kommunenes inntekter?

— Hvor stor andel av kommunenes inntekter skal
komme som skatteinntekter? Valg av andel har
konsekvenser for fordelingen av og stabiliteten
ved kommunenes inntekter.

— I hvilken grad (og hvordan) skal skatteinn-
tekter utjevnes mellom kommunene? Hvilke
inntekter skal utjevnes mellom kommunene?

Utvalget diskuterer spersmaél knyttet til kommu-
nenes skattegrunnlag i avsnitt 8.1, fer skatte-
andelen og behovet for inntektsutjevning omtales
og diskuteres i avsnitt 8.2. I avsnitt 8.3 vurderer
utvalget hvilke inntekter som ber utjevnes mellom
kommunene.

Utvalget har ogsa fatt et tilleggsmandat om a
vurdere forenligheten av at kommunene har ulike
skattesatser pa skatt pd inntekt og formue og
dagens system for inntektsutjevning. Utvalgets
vurdering av dette spersmaélet omtales i 8.4.

8.1 Kommunenes skattegrunnlag

Skatt pa alminnelig inntekt, formuesskatt og eien-
domsskatt utgjer til sammen 97 pst. av kommune-
nes skatteinntekter.! Noen kommuner har i tillegg
inntekter knyttet til utvinning av naturressurser,

som naturressursskatten, konsesjonsavgift, konse-
sjonskraftinntekter og inntekter fra Havbruks-
fondet. De kommunale skatteinntektene er i ulik
grad skjevfordelt mellom kommunene, betales i
ulik grad av kommunenes egne innbyggere og
varierer i ulik grad over tid. Hvilke typer skatteinn-
tekter kommunene tilferes har dermed betydning
for graden av lokal forankring, for hvor stabile inn-
tektene er og for hvordan de er fordelt mellom
kommunene. Med dette utgangspunktet har utval-
get blant annet vurdert om formuesskatten fortsatt
ber vaere en lokal skatt, og om selskapsskatten ber
gjeninnfores som en kommunal inntekt. Utvalget
har ogsd sett pd stabiliteten i skattegrunnlaget
alminnelig inntekt.

8.1.1

Senter for skonomisk forskning (SOF) har pa opp-
drag fra utvalget sett naermere pa ulike spersmal
knyttet til lokale skatteinntekter. Borge m.fl.
(2022) gar gjennom ekonomisk teori knyttet til
lokale skatter, og diskuterer hvilke egenskaper
lokale skatter bor ha.? P4 grunnlag av dette stiller
forfatterne opp seks kriterier for lokale skatter,
som de vurderer inntekts-, formues- og eiendoms-
skatten opp imot.

Det viktigste kravet til lokal beskatning er at
den gir nok inntekter til & forankre finansieringen
av de kommunale tjenestene i lokale skattegrunn-
lag. Formuesskatt og eiendomsskatt alene vil for
eksempel ikke vaere nok til 4 opprettholde dagens
skatteandel for kommunene, og ma suppleres
med inntektsskatt for 4 gi en tilstrekkelig lokal
forankring av kommunenes inntekter.

For det andre ber skattegrunnlagene vere
immobile, det vil si at de ideelt sett ikke kan flyttes

Hva er gode lokale skatter?

1 Kommunenes skatteinntekter er her summen av skatt pa

alminnelig inntekt, formueskatt, naturressursskatt, eien-
domsskatt, konsesjonskraftinntekter, konsesjonsavgift og
inntekter fra Havbruksfondet.

Borge m.fl. (2022). Inntektssystemet for kommunene. Lokale
skatteinntekter. SOF-rapport 01/22. Senter for skonomisk
forskning.
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over kommunegrenser. Mobiliteten til skatte-
grunnlagene avhenger blant annet av i hvilken
grad innbyggernes insentiver til a flytte pa seg
pavirkes av endringer i skattene. Mobile skatte-
grunnlag kan stimulere til en uheldig skattekon-
kurranse ved at kommuner prover & trekke til seg
nye skattytere ved 4 sette ned skattesatsen. Borge
m.fl. vurderer at formuesskatten er et mer mobilt
skattegrunnlag enn skatt pad alminnelig inntekt.
Personer med store formuer kan oppna en betyde-
lig gevinst ved 4 flytte til en kommune med lavere
formuesskattesats. Eiendom er her vurdert som
det minst mobile av de tre skattegrunnlagene.

For det tredje ber lokale skatter baseres pa
skattegrunnlag som er relativt jevnt fordelt mel-
lom kommunene. Forskjeller i skattegrunnlag, og
dermed ogsa inntekt, gir kommunene ulike forut-
setninger for 4 finansiere tjenestetilbudet til inn-
byggerne. Sterre forskjeller i skattegrunnlag vil
kunne egke behovet for omfattende utjevning av
inntekter mellom kommuner, noe som igjen betyr
at kommunene blir mer avhengige av over-
foringer enn av egne skatteinntekter. Borge m.fl.
vurderer her at formue og eiendom er et darligere
skattegrunnlag enn alminnelig inntekt, fordi de to
forste er skjevere fordelt mellom kommunene enn
det siste.

En fjerde egenskap det legges vekt pa i littera-
turen er at skattegrunnlagene ber veere lite kon-
junkturutsatte. Kommunale skatter skal gi en
langsiktig og stabil finansiering av kommunale
tjenester, og ustabilitet i skattegrunnlagene vil
oke behovet for ordninger som kan utjevne inn-
tektene over tid. Borge m.fl. vurderer at alminne-
lig inntekt er et mindre konjunkturfelsomt skatte-
grunnlag enn eiendomsskatt og formuesskatt.

Et femte kriterium er det sikalte residensprin-
sippet, som handler om at det ber veere et samsvar
mellom de som mottar kommunale tjenester og
de som finansierer tjenestene over skattesedde-
len. Den lokale skattefinansieringen ber omfatte
sa mange som mulig av de som har glede av de
kommunale tjenestene.

Det siste kriteriet er skattens synlighet. For at
kommunene skal fatte riktige beslutninger om
skattenivd, er det enskelig at skattene er mest
mulig synlige for innbyggerne. Eiendomsskatten
vurderes her som en mer synlig skatt enn inn-
tekts- og formuesskatten. Eiendomsskatten beta-
les til kommunen pa en egen faktura, og er en
sveert synlig skatt for innbyggerne. For inntekts-
og formuesskatten er det ikke like tydelig for alle
hvilken andel som gér til kommunen (og even-
tuelt fylkeskommunen) og hvilken andel som gar
til staten.

Kapittel 8

Pa grunnlag av disse kriteriene, vurderer
Borge m.fl. (2022) formuesskatten som en mindre
god lokal skatt enn skatt pa alminnelig inntekt og
eiendom. Formue er skjevt fordelt mellom kom-
muner, er ustabil over tid og gir begrensede inn-
tekter til kommunene. Formue er ogsd skjevt
fordelt mellom innbyggerne innen den enkelte
kommune og et sveert mobilt skattegrunnlag.

8.1.2 Uforutsigbarheten i skattegrunnlaget

Ved fastsettingen av niviet pa de frie inntektene i
statsbudsjettet gis det et anslag pa utviklingen i
skatteinntektene i det kommende éret. Den kom-
munale og fylkeskommunale skattoren for inntekts-
skatten settes for a4 nd den enskede skatteandelen,
og anslaget for utviklingen i skatteinntektene er et
viktig grunnlag nér skatteren skal settes.

Etter at skatteren er fastsatt i statsbudsjettet,
ligger den normalt fast gjennom hele inntektsaret.
Dersom den ekonomiske utviklingen blir anner-
ledes enn lagt til grunn i statsbudsjettet, blir der-
med ogsad kommunesektorens skatteinntekter
annerledes enn forventet.

Den ekonomiske politikken legger stor vekt
pa & jevne ut svingninger i skonomien for & sikre
god kapasitetsutnyttelse, lav arbeidsledighet og
hoy verdiskapning. Kommunesektoren utgjer en
stor andel av offentlig sektor, og hensynet til stabi-
litet bade i skonomien som helhet og i kommune-
okonomien, tilsier et godt samsvar mellom kom-
muneokonomien og den overordnede ekono-
miske politikken. Slikt samsvar sikres i forste
rekke gjennom fastsettelsen av inntektsrammene
til kommunene og den kommunale skatteoren.

Som sentral leverander av faste velferds-
tienester ber kommunesektoren ha stabile inn-
tektsrammer og jevn inntektsutvikling, noe som
tilsier et relativt stabilt inntektsgrunnlag. I
utgangspunktet skjermes skatteinntektene i kom-
munene for konjunktursvingninger, ved at skatt-
oren tilpasses konjunktursituasjonen slik den vur-
deres nar statsbudsjettet legges fram. For & na et
gitt inntektsniva, vil en forventet heykonjunktur
med forventet hoye skatteinntekter isolert sett
trekke skattoren ned. Det motsatte er tilfelle ved
en forventet lavkonjunktur. Det er imidlertid
krevende a forutsi konjunkturene.

Usikkerheten i skatteanslagene er ogsa knyttet
til en rekke andre forhold enn konjunkturene. For
eksempel er det usikkerhet knyttet til virkningen
av endrede skatteregler og tekniske forhold rundt
forskuddstrekk, innbetaling av restskatt og korrek-
sjonsoppgjer mellom skattekreditorene. Avvikene
mellom anslag og faktiske sterrelser for veksten i
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Figur 8.1 Anslatt og faktisk nominell skattevekst i kommunesektorens skatt pa alminnelig inntekt og formue

fra personlige skattytere 2003-2021." Tall i pst.

1 Anslagene for skattevekst er fra saldert budsjett for det enkelte &r.

Kilde: Finansdepartementet.

kommunesektorens skatteinntekter fra inntekt og
formue i perioden 2003-2021 vises i figur 8.1.

Den faktiske éarlige skatteveksten varierte i
denne perioden mellom en nedgang pé 2 pst. i 2011
og en egkning pad 16 pst. i 2021. I gjennomsnitt er
skatteveksten undervurdert med om lag 1,5 pro-
sentenheter, tilsvarende om lag 4 mrd. kroner arlig.
Det er Kklart mer enn den gkningen i kommunenes
handlingsrom som det er blitt lagt opp til i bud-
sjettene for de siste arene. Avvikene er spesielt
store i drene 2006 og 2021. Endringer i utbytte-
skatten bidrar her til avvikene mellom anslétt og
faktisk skattevekst. For 2021 er det ogsa av betyd-
ning at ekonomien hentet seg raskere inn etter
pandemien enn forutsatt. Ogsa for perioden 2016—
2019 kan avvikene mellom anslatt og faktisk skatte-
vekst ses i sammenheng med heyere utbytter enn
ventet.

Siden 2006 inngar skattepliktig utbytte til per-
soner i alminnelig inntekt. Fra 2006 og til og med
2015 hadde skatt pa utbytte samme skattesats
som pvrig alminnelig inntekt. I skattereformen i
perioden 2016-2019 ble skattesatsene for utbytte
okt arlig. I 2022 ble skattesatsen for utbytte igjen
okt. Dette har okt betydningen av aksjeutbytte i
skatt pa alminnelig inntekt, og medfert at usikker-
het rundt utbytter n& betyr mer for kommunenes
skatteinntekter enn tidligere.

Usikkerheten om utviklingen i aksjeutbytte
henger blant annet sammen med at uttaket

pavirkes av tilpasninger til endringer og forvent-
ninger om endringer i skatteregler. Figur 8.2 viser
nivaet pd mottatt aksjeutbytte siden 2000. Vi ser at
det er hoye utbytter i forkant av innfering av skatt
pa aksjeutbytte i 2006 og ekningen i skatt pa aksje-
utbytte i 2016. Dette tyder pa at det er sterke
insentiver til & ta ut utbytte i forkant av skatte-
okninger. Utbyttetallene for 2021 forela ikke da
denne utredningen ble ferdigstilt, men utbetalt
utbytte anslas 4 ha ekt med i underkant av 80 mrd.
kroner fra 2020 til 2021.3 Selv om skattepliktige
utbytter utgjer en liten andel av alminnelig inn-
tekt, kan utslagene bli store og det er krevende a
forutsi tilpasningene i é&rene rundt skatte-
endringene.

Det har veart en Klar tendens til at skatte-
veksten til kommunene i sterre grad er Dblitt
undervurdert enn overvurdert. For finanspoli-
tikken er det dermed forst og fremst merskatte-
veksten som kan vaere en utfordring. I den grad
okte skatteinntekter resulterer i gkte kommunale
utgifter vil det bidra til 4 forsterke konjunktur-
svingningene i skonomien. Effekten er sterkere
desto mer konjunkturfelsomt kommunesektorens
skattegrunnlag er, desto heyere skatteandelen er
og desto mer av inntektsekningen som ferer til
okte utgifter pa kort sikt.

3 Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkes-

kommunal ekonomi (2022). Varrapport 2022.
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Figur 8.2 Utviklingen i mottatt aksjeutbytte 2000-2020. Tall i mrd. kroner.’
1 Det er brudd i serien i 2006. Tall fra 2006 er mottatt utbytte for personlige aksjonzrer, mens tall for 2005 gjelder bosatte

personer.
Kilde: SSB, Finansdepartementet

Utvalgets vurdering av uforutsigbarheten
i skattegrunnlaget

Utvalget mener den ekende ustabiliteten i kom-
munenes skattegrunnlag, som i stor grad skyldes
omlegging av utbyttebeskatningen, er uheldig.
Ustabiliteten er problematisk for den makrogko-
nomiske styringen og for muligheten staten har til
& utjevne svingninger i skonomien. Usikkerheten
i inntektsrammene for kommunene péavirker
ressursfordelingen mellom kommunesektoren og
andre samfunnsomrader pd en méite som er unn-
dratt direkte politisk prioritering.

Ustabiliteten gir usikkerhet om skatteansla-
gene som ligger til grunn for statsbudsjettet vil
samsvare med faktisk skatteinngang for kommune-
sektoren som helhet. Den gir ogsé usikkerhet for
den enkelte kommune om egen skatteinngang vil
folge utviklingen pé landsbasis. Kommuner med en
svakere utvikling enn utviklingen pa landsbasis vil
imidlertid bli kompensert for mye av forskjellen
gjennom utjevningen av skatteinntekter.

Nar skatteinntektene undervurderes far kom-
munene normalt en merskattevekst mot slutten av
budsjettaret som de har begrensede muligheter til
& disponere samme ar. Merskatteveksten de siste
arene har dermed bedret kommunenes drifts-
resultater og bidratt til ekte disposisjonsfond.
Merskatteveksten er typisk engangsinntekter
som ikke ber brukes til varig utgiftsvekst. Etter

mange ar med merskattevekst kan det vaere en
fare for at kommunene begynner 4 regne med
slike ekstrainntekter og tilpasser seg et kunstig
heyt utgiftsnivd. Det kan vaere krevende & ta
pengebruken ned igjen i perioder uten en slik
merskattevekst.

Vedvarende undervurdering av skatteinn-
tektene, slik situasjonen har veert de siste arene,
kan utfordre budsjettdisiplinen i kommunene, og
fore til at det stilles spersmal om hvilket skatte-
anslag som skal legges til grunn i kommunens
budsjetter. Det kan svekke tilliten mellom admi-
nistrasjon, politisk ledelse og innbyggere.

Det vil alltid veere vanskelig & forutse utvik-
lingen i skonomien etter en krise som det korona-
pandemien har veert. Man mé derfor regne med
sterre avvik i skatteanslagene etter slike hendel-
ser. Det er derimot uheldig at endringer i utbytte-
beskatningen gjor veksten i kommunenes skatte-
inntekter sa vanskelig a ansla.

Utvalget mener at kommunenes skattegrunn-
lag ber veere mest mulig forutsighare og stabile.
En redusert skatteandel vil redusere uforutsigbar-
heten, men ikke fierne den helt, si lenge skatte-
grunnlagene ligger fast. Av hensyn til lokal for-
ankring mener imidlertid utvalget at den delen av
kommunenes inntekter som kommer fra skatt
ikke ber trappes noe sarlig ned. Det ber derfor
utredes andre mater & redusere ustabiliteten i
skattegrunnlaget pa, og det ber vurderes om det
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er mulig 4 utforme et skattegrunnlag for kommu-
nenes inntektsskatt som ikke, eller i mindre grad,
inneholder skattepliktig utbytte.

8.1.3 Formuesskatt som kommunal skatt

Den storste delen av kommunenes skatteinn-
tekter kommer fra skatt pd alminnelig inntekt,
mens inntektene fra skatt pa formue utgjer om lag
7 pst.* Alminnelig inntekt er jevnere fordelt mellom
kommunene enn formue. Formuesskatten bidrar
dermed isolert sett til storre inntektsforskjeller
mellom kommunene, og gir dermed sterre behov
for utjevning av inntektene enn det skatt pa
alminnelig inntekt gjor.

Formuesskatten varierer ogsa mer fra ar til ar
enn inntektsskatten. Figur 8.3 viser den prosent-
vise endringen i skattegrunnlaget for alminnelig

4 Malt som andel av skatteinntektene som er inkludert i

inntektsutjevningen i dag: skatt pd alminnelig inntekt,
formuesskatt og naturressursskatt, samt eiendomsskatt,
konsesjonskraftinntekter, konsesjonsavgift og inntekter fra
Havbruksfondet.

Inntektssystemet for kommunene

inntekt, skatteinntekt fra formue, og boligverdier
som sier noe om skattegrunnlaget for eiendoms-
skatten.” I figuren er kommunene gruppert etter
innbyggertall. Figuren viser at det er en sammen-
heng mellom kommunestorrelse og variasjon,
bade for alminnelig inntekt, for skatt pa formue og
for boligverdier. Vi ser at variasjonen er storst
blant de minste kommunene. Figuren viser ogsa
at svingningene i inntekt fra skatt pa formue er
sterre enn svingningene i alminnelig inntekt og
boligverdiene.

5 Tall og tabell er hentet fra Borge m.fl. (2022). Grunnen til at
man sammenlikner skattegrunnlaget fra inntektsskatten
(alminnelig inntekt) med skatteinntekter, og ikke skatte-
grunnlaget, for formuesskatten er det betydelige bunnfra-
draget i formuesskatten. Fordelingen av utliknet formues-
skatt vil derfor gi et bedre bilde av ‘skattekapasiteten’, bade
over tid og mellom kommuner. For 4 si noe om skattegrunn-
laget for eiendomsskatten vises boligverdier per innbygger,
hvor eiendommer er definert som primaer- og sekundaer-
bolig, og er verdsatt til markedspris i henhold til Skatte-
etatens modell. Gitt at ikke alle kommuner har innfert eien-
domsskatt, vurderes dette som det beste tallgrunnlaget for &
si noe om eiendomsskattegrunnlaget i kommunene.
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Figur 8.3 Prosentvis endring i skattegrunnlagene per innbygger 2018-2019, for kommunene gruppert etter

antall innbyggere.
Kilde: Borge m.fl. (2022) /SSB.
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Antall personer Gini-koeffisient (ulikhet mellom kommuner)
1600 000 0,35
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Figur8.4 Antall personer som betaler formuesskatt og ulikhet i inntekter fra formuesskatt mellom kommuner

2001-2019.
Kilde: SSB og Kommunal- og distriktsdepartementet

Lokale skatter ber i minst mulig grad veere
mobile mellom kommunene. Skatt pd inntekt og
finansformue folger kommunen der personen er
bosatt, mens formue i fast eiendom skattlegges i
den kommunen hvor eiendommen ligger.® For-
mue er skjevt fordelt mellom personer i samme
kommune, noe som kan bety at formue er et mer
mobilt skattegrunnlag for personer med store
formuer.

Borge m.fl. (2022) viser til at formuesskatten
kommer darlig ut pa det sdkalte residensprin-
sippet, som tilsier at den lokale skattefinansie-
ringen ber omfatte s mange som mulig av de som
har glede av tjenestene. Dette skyldes at det er
langt feerre personer som betaler formues- enn
inntektsskatt. Andelen personer som betaler for-
muesskatt har ogsa gatt ned over tid. Figur 8.4
viser utviklingen fra 2001 til 2019 i antall personer
som betalte formuesskatt, og forskjellen mellom
kommunene nér det gjelder inntekter fra formues-
skatt og skatteinntekter i alt (inkludert formues-
skatt). Siden starten av 2000-tallet har det veert en
klar nedgang i antallet personer som betaler for-

6 Utgangspunktet er at personlig skattepliktig skattlegges i
bostedskommunen, men det gjelder unntak: for stedbun-
den skattlegging av fast eiendom og anlegg samt virksom-
het knyttet til fast eiendom og anlegg. Stedbunden skatt-
legging innebarer at all formue i og inntekt av fast eien-
dom og anlegg skattlegges i den kommunen hvor
eiendommen eller anlegget ligger. Det samme gjelder inn-
tekt av virksomhet knyttet til slik fast eiendom eller anlegg.

muesskatt, noe som mé ses i sammenheng med
okt bunnfradrag og andre endringer i regelverket.
I 2001 betalte nesten 1,4 mill. personer formues-
skatt (om lag 30pst. av befolkningen), mot
560 000 i 2019 (10 pst. av befolkningen).

Samtidig som stadig faerre betaler formues-
skatt, har forskjellene mellom kommunene i inn-
tekter fra formuesskatt gkt. I 2001 var Gini-koeffi-
sienten for fordelingen av formuesskatt mellom
kommuner 0,17, mens den i 2019 var okt til 0,32.7
Samtidig viser figur 8.4 ogsa at samlede skatte-
inntekter i inntektssystemet var litt likere fordelt
mellom kommunene i 2019 enn i 2001. Den okte
skjevheten i fordelingen av inntekter fra formues-
skatt har dermed blitt (mer enn) motvirket av
andre utviklingstrekk.

Pa den andre siden er det ogsa forhold som
isolert sett taler for at formuesskatten skal veere
en kommunal inntekt. Formuesskatten bidrar til
en bredere forankring av det lokale skattegrunn-
laget ved at flere skattearter er kommunale.
Videre bidrar den ogsa til at personer med hey
formue, men lav eller ingen inntekt, er med pa
den lokale skattefinansieringen. Hyttekommuner
far ogsa inntekter fra gjesteinnbyggere gjennom
formuesskatten, og dette gir en kobling mellom

7 Ginikoeffisienten er et mal pa inntektsulikhet. Det er her

beregnet Gini-koeffisienter for fordelingen av inntekt
mellom kommuner. En Gini-koeffisient pid 0 betyr at alle
kommuner har like mye i inntekt. En Gini-koeffisient pa 1
betyr at én kommune har alle inntektene.
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kommunen og gjesteinnbyggerne som benytter
seg av kommunale tjenester.

I dagens system er det en sterk utjevning av
skatteinntekter mellom kommunene. En sterk
utjevning vil kunne redusere problemet med at
skatteinntekten i utgangspunktet er skjevt fordelt
mellom kommunene, men en for sterk utjevning
av inntektene vil samtidig svekke den lokale for-
ankringen av formuesskatten. Siden formues-
skatten er skjevt fordelt mellom kommuner vil en
avvikling av skatten som en kommunal skatt gi
betydelige fordelingsvirkninger for enkelte kom-
muner.

Utvalgets vurdering av formuesskatten som
kommunal skatt

Utvalget mener at formuesskatten har noen egen-
skaper som gjor den mindre egnet som en lokal
skatteinntekt. Formuesskatten er skjevt fordelt
mellom kommuner og varierer mer fra ar til ar
enn for eksempel skatt pd alminnelig inntekt. I til-
legg er formue et skattegrunnlag som kan stimu-
lere til uheldig skattekonkurranse mellom kom-
muner. Kommuner kan forseke a tiltrekke seg
personer med store formuer ved & sette ned sat-
sen for formuesskatt. Det er derfor gode argu-
menter for & avvikle formuesskatten som kommu-
nal skatt. Utvalget ser samtidig at formuesskatten
kan bidra til den lokale forankringen av kommu-
nenes inntekter ved at ogsa personer som betaler
mye i formuesskatt, men lite eller ingenting i
inntektsskatt, deltar i den lokale skattefinansierin-
gen.

Utvalget foreslar 4 halvere den kommunale
andelen av formuesskatten, ved & halvere den
kommunale skatteren fra 0,7 til 0,35 pst. Utvalget
foreslar videre at de reduserte inntektene fra
formuesskatt erstattes med tilsvarende okte inn-
tekter fra skatt pd alminnelig inntekt, slik at for-
slaget er provenyneytralt. Dersom omleggingen
ogsé skal vaere provenyneytral for staten, ma den
statlige skattoren for formuesskatt ekes. Utval-
gets forslag vil bidra til & redusere forskjellene i
skatteinntekter mellom kommunene og gi et mer
stabilt skattegrunnlag. Forslaget vil ogsa bidra til
4 redusere den potensielle utfordringen med
skattekonkurranse mellom kommuner.

Forslaget vil gi fordelingsvirkninger mellom
kommuner, hvor kommuner med hey utliknet for-
muesskatt per innbygger vil tape mest pa end-
ringen. Det er hovedsakelig store kommuner,
med over 50 000 innbyggere, som vil tape pa en
halvering av den kommunale andelen av formues-
skatten.

Inntektssystemet for kommunene

8.1.4 Selskapsskatt som kommunal skatt

Selskapsskatt er en skatt pa selskapers overskudd
og betales etterskuddsvis éret etter inntektséret.
Selskapsskatten var en del av kommunenes inn-
tekter i perioden fram til 1999. I perioden 2005-
2008 var det en form for indirekte kommunal sel-
skapsskatt som ble tildelt ut fra hvordan selskape-
nes sysselsetting fordelte seg pd de enkelte kom-
munene. I begge periodene var inntektene fra
selskapsskatten inkludert i inntektsutjevningen for
kommunene. Regjeringen Solberg foreslo i 2015
igjen a tilbakefore en del av inntektene fra selskaps-
skatten til kommunene, gjennom en ny inntekt fra
lokal verdiskapning. Innferingen av denne inn-
tekten ble utsatt, og har sé langt ikke blitt iverksatt.

Utvalget har vurdert om kommunene ber ha
inntekter fra selskapsskatten. I det felgende gér
utvalget kortfattet gjennom historikken til sel-
skapsskatten som en kommunal inntekt og peker
pa ulike hensyn som taler for og mot selskaps-
skatt som en slik inntekt.

Historikk

Fram til 1999 fikk kommuner og fylkeskommuner
en andel av den samlede overskuddsskatten fra
selskapene. 1 1999 var den kommunale satsen
4,25 pst. av en samlet skattesats pa 28 pst. for sel-
skaper. Inntekter og utgifter pa selvangivelsen til
de enkelte foretakene ble fordelt mellom deres
virksomheter i ulike kommuner. Dette var et
sveert arbeidskrevende system béade for skatte-
myndighetene og selskapene. Selskapene var plik-
tige til & gi opplysninger i selvangivelsen om hvor-
dan de enkelte postene kunne fordeles mellom
ulike kommuner. Fordelingen av skattegrunn-
laget mellom enkeltkommuner matte likevel del-
vis baseres pad skjonn og lokalkunnskap ved
likningskontorene. I forbindelse med statsbud-
sjettet for 1999 ble selskapsskatten omgjort til en
ren statsskatt.

I 2005 ble selskapsskatt som kommunal inn-
tekt gjeninnfert, denne gangen som en indirekte
kommunal skatt. Kommunene fikk tilfert en andel
av selskapsskatten bevilget som en del av ramme-
tilskuddet og med et tidsetterslep pé tre ar. Ande-
len til kommunene var basert pa en skattesats pa
4,25 pst. i 2005 og 2006 og deretter 3,5 pst., mens
samlet selskapsskattesats utgjorde 28 pst. For
1999 ble en stor del av selskapsskatten tilfert kom-
munene i henhold til hvor selskapenes hovedkon-
tor 1a. Fra 2005 ble fordelingen mellom kommu-
ner basert pd en kommunevis fordeling av syssel-
settingen i de enkelte foretakene ut fra en kobling
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mellom skattedata for hvert enkelt foretak og
sysselsettingsdata etter arbeidssted. Koblingen
innebar omfattende beregninger i Skattedirekto-
ratet. For mange kommuner varierte selskaps-
skatten mye fra ar til &r. Kommunene fikk imidler-
tid ikke innsyn i datagrunnlaget og kunnskap om
utviklingen, ettersom Skattedirektoratets bereg-
ninger inneholdt taushetsbelagte opplysninger
om foretakene. Ordningen med indirekte sel-
skapsskatt til kommunene ble avviklet fra og med
statsbudsjettet for 2009.

I Kommuneproposisjonen 2015 varslet Erna
Solbergs regjering at ulike modeller for tilbake-
foring av selskapsskatt til kommunene skulle vur-
deres fram mot kommuneproposisjonen for 2016.
I Kommuneproposisjonen 2016 ble det pekt pa
store svakheter ved tidligere modeller for kommu-
nal selskapsskatt, og det ble foreslatt at kommu-
nene i stedet skulle fa tilfert en ny inntekt fra lokal
verdiskapning fra og med 2017. Forslaget var at
en del av den lokale verdiskapingen skulle tilbake-
fores til kommunene basert pad vekst i lonns-
grunnlaget i det lokale naeringslivet i den enkelte
kommune. Lonnsgrunnlaget skulle veere arbeids-
giveravgiftsgrunnlaget i private foretak. Den nye
skatteinntekten skulle ta utgangspunkt i endring i
lennssum og ikke fordeling av lennssum. Dermed
ville alle kommuner med positiv utvikling fa en
andel av den nye inntekten, og ikke bare de kom-
munene som allerede hadde et rikt naeringsliv.

I kommuneproposisjonen for 2017 og 2018
foreslo regjeringen Solberg & utsette tilbake-
foringen av selskapsskatten til kommunene,
begrunnet med at forslaget kunne medfere okt
usikkerhet om kommunenes inntekter i en situa-
sjon der mange kommuner opplevde stor omstil-
ling i naeringslivet.

I Sverige ble den kommunale selskapsskatten
avviklet i 1985 og har ikke vert gjeninnfert siden.
Béde i Danmark og Finland har kommunene fort-
satt inntekter fra selskapsskatt, og i begge land
utjevnes disse inntektene mellom kommunene.

Utvalgets vurdering av selskapsskatt som kommunal
inntekt

Hovedargumentet for & la kommunene fa en andel
av selskapsskatten har veert 4 gi kommunene ster-
kere insentiver til 4 legge til rette for naerings-
utvikling og a skape arbeidsplasser lokalt. Dette
vil kunne oke verdiskapningen béade lokalt og
nasjonalt og styrke det lokale selvstyret ved at
flere typer skatteinntekter fir en lokal forankring.

I en studie som vurderte hvordan lokale
skatter pavirker kommunenes insentiver til
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nearingsutvikling ble det imidlertid konkludert
med at lokale skatteelementer hadde liten betyd-
ning for kommunenes naeringspolitiske engasje-
ment.8 Uavhengig av eventuell selskapsskatt, vil
kommunene ha insentiver til 4 legge til rette for
lokal verdiskaping for 4 tiltrekke seg nye arbeids-
plasser og innbyggere, fordi dette vil oke inn-
tektene fra innbyggertilskuddet og personskatt. I
lys av den relative betydningen av de ulike inn-
tektspostene vil dette trolig ha sterre betydning
enn insentivene fra selskapsskatten.
Skattegrunnlaget fra selskapsskatt er sveert
ujevnt fordelt. Fordelingsberegninger fra 2015 av
en ny kommunal skatt basert pa lennsgrunnlaget
lokalt viste at et klart flertall av kommunene ville
fa reduserte inntekter hvis denne skatten ble inn-
fort samtidig som personskatten ble redusert til-
svarende, selv nar skatten ble utjevnet. Flertallet
av kommuner som ville ha kommet godt ut av en
slik omlegging hadde frie inntekter over lands-
gjennomsnittet. En slik endring i systemet ville
isolert sett dermed bidra til sterre forskjeller
mellom kommunene enn i dagens system.
Selskapsskatten er basert pa et relativt mobilt
skattegrunnlag. Mange virksomheter kan lett
flyttes mellom kommuner og til dels ogsd mellom
land. Kommunale skatter ber veere basert pa lite
mobile skattegrunnlag, sarlig dersom kommu-
nene har frihet til 4 bestemme skattesatser.
Selv om en ny skatt basert pa lennsgrunnlaget
i privat sektor vil vaere mer stabil og forutsigbar
enn den tradisjonelle selskapsskatten, vil ogsa
denne kunne variere betydelig fra ar til ar. En
begrunnelse for at forslaget fra Kommuneproposi-
sjonen 2016 ble utsatt var nettopp faren for ekt
usikkerhet pa inntektssiden som folge av en slik
skatt. Slik usikkerhet gjor det mer krevende for
kommunene 4 planlegge budsjettene sine.
Utvalget mener at ulike former for selskaps-
skatt ikke ber inngd i de kommunale skattene.
Utvalget legger sarlig vekt pa at selskapsskatten
varierer betydelig bdde mellom kommunene og
mellom ér, og dermed ikke er et godt inntekts-
grunnlag nidr kommunene skal settes i stand til &
levere likeverdige tjenester. Utvalget vil peke pa at
det allerede i dagens system er betydelige for-
skjeller mellom kommunenes skatteinntekter.
Utvalget ser for seg at inntektssvingningene kan
bli seerlig krevende for mindre kommuner med
hjernesteinsbedrifter der oppdragsmengden
varierer.

8 Borge m.fl. (2013) Lokale skatter og insentiver til neerings-
utvikling. SOF-rapport nr. 2/13. Studien sa ikke spesifikt pa
kommunal selskapsskatt.
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Utvalget legger ogsd vekt pa at selskaps-
skatten er blitt et stadig mer mobilt skattegrunn-
lag og dermed er lite egnet som kommunal inn-
tekt. Som omtalt ovenfor er ogsd de aktuelle
modellene for fordeling administrativt krevende.

Et argument som er brukt til stette for kom-
munal selskapsskatt er at den kan stimulere til &
legge til rette for lokalt neeringsliv. Etter utvalgets
vurdering oppveier ikke styrken i disse insen-
tivene ulempene ved storre variasjoner i skatte-
grunnlagene. Utvalget har da ogséa lagt vekt pa at
selskapsskatt kan forsterke konkurranse péa
bekostning av samarbeid om naringsutvikling
mellom kommuner innad i bo- og arbeids-
markedsregionen. Som omtalt over har kommu-
nene ogsa med dagens system betydelig interesse
av 4 legge til rette for lokalt naeringsliv og verdi-
skaping lokalt.

8.2 Utjevning av skatteinntekter

Alle kommuner har i dag de samme oppgavene og
det samme ansvaret, og det viktigste formaélet til
inntektssystemet er & legge til rette for at alle
kommuner kan tilby likeverdige tjenester til sine
innbyggere. For at dette skal oppnis mener utval-
get at inntektssystemet i storre grad ma legge
vekt pa utjevning av inntekter mellom kommuner.
Inntektsutjevningen bidrar i dag til en betydelig
omfordeling mellom kommuner, hvor alle kom-
muner loftes opp til et niva pa neer 94 pst. av lands-
gjennomsnittet for de inntektene som inngar. Gra-
den av inntektsutjevning mé ses i sammenheng
med skatteandelen, dvs. hvor stor andel av kom-
munenes inntekter som kommer som skatteinn-
tekter. Ogsd en endring av denne andelen vil
pavirke fordelingen av inntekter mellom kommu-
nene. Videre er det en betydelig andel av kommu-
nenes skatteinntekter som i dag ikke er inkludert
i inntektsutjevningen. Dette er i stor grad inn-
tekter som er knyttet til naturressurser, og som er
sveert skjevfordelte mellom kommunene. For &
redusere forskjeller mellom kommuner, kan det
diskuteres om ogsa deler av disse inntektene ber
inkluderes i inntektsutjevningen eller omfordeles
pad en annen mate. I dette avsnittet vurderer
utvalget hvordan okt utjevning mellom kommuner
best kan oppnas.

8.2.1 Skatteandel

Skatteandelen beregnes som kommunesektorens
inntekter fra skatt pa inntekt og formue, natur-
ressursskatt og eiendomsskatt, som andel av

Inntektssystemet for kommunene

kommunesektorens samlede inntekter innenfor
kommuneopplegget.”

I kommuneproposisjonen signaliserer regje-
ringen hvert &r sin malsetting for hva skatte-
andelen skal vaere i neste ars statsbudsjett. Kom-
muneproposisjonen legges fram i mai samtidig
med revidert nasjonalbudsjett og gir signaler om
inntektsrammene for kommunegkonomien det
pafelgende aret.

I statsbudsjettet fastsettes den kommunale og
fylkeskommunale skatteren for inntektskatten for
4 nd onsket skatteandel. I tillegg til rammen for
vekst i frie inntekter og andre endringer i over-
feringer til kommunene, vil anslag for utviklingen
i skattegrunnlagene og eovrige kommunale inn-
tekter spille inn nar skatteren settes. Skatteren
blir normalt ikke endret gjennom éaret. Dersom
den faktiske utviklingen i de steorrelsene som
ligger til grunn for beregningene avviker fra
anslagene i budsjettet, vil dermed den faktiske
skatteandelen kunne avvike fra maltallet i stats-
budsjettet.

Ved endringer i skatteregler etter at budsjett-
aret er startet, f.eks. i revidert nasjonalbudsjett, vil
normalt skatteren ikke justeres, selv om regel-
endringene pavirker skatteinntektene. Dersom
slike regelendringer blir kompensert, skjer det
normalt ved endringer i rammetilskuddet. Ogsa
slike endringer vil dermed kunne pavirke den
reelle skatteandelen.

Ved fastsetting av skatteandel og skatteren
antas det at alle kommuner og fylkeskommuner
benytter seg av maksimalsatsen pa skatterene.
Dersom en eller flere kommuner skulle benytte
seg av lavere satser, vil det isolert sett trekke den
reelle skatteandelen ned.

Hva er betydningen av skatteandelen?

Siden skatteinntektene er skjevere fordelt enn
rammetilskuddet vil heyere skatteandel fore til
storre inntektsforskjeller mellom kommunene.
For kommuner med heye skatteinntekter utgjor
skatteinntektene en heyere andel av de frie inn-
tektene. Figur 8.5 viser fordelingen mellom
skatteinntekter og rammetilskudd innenfor de frie
inntektene for hver enkelt kommune i 2019.

9 Fiendomsskatten inngar i beregningen av skatteandelen
selv om eiendomsskatten ikke utjevnes i inntektssystemet.
Kommunesektorens samlede inntekter innenfor kom-
muneopplegget omfatter i tillegg til de frie inntektene
(skatt og rammeoverforing), eremerkede statlige over-
foringer, gebyrinntekter, kompensasjon for merverdiavgift
og enkelte andre inntekter.
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Figur 8.5 Rammetilskudd' og skatteinntekter inkl. inntektsutjevning? som andel av frie inntekter for alle

kommuner 2019.3

1 Rammetilskudd fra revidert nasjonalbudsjett 2019.
2

Endelig skatteinngang i inntektsutjevningen for kommunene 2019.

3 Kommunene Hobgl, Lillesand, Os (Hordaland), Stjerdal, Spydeberg og Selbu var i perioden 2016-2019 med i et forsok med stat-
lig finansiering av omsorgstjenestene, og fikk i 2019 et betydelig uttrekk fra rammetilskuddet. Dette ville pavirket tallene og for-
delingen mellom skatt og rammetilskudd. Disse kommunene er derfor tatt ut av tallgrunnlaget i denne figuren.

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet

Andelen skatteinntekter utgjer fra 63 pst. av de
frie inntektene for Oslo, til 18 pst. for Utsira.

Kommuner med en hey andel skatteinntekter
vil isolert sett tjene pd en heyere skatteandel,
mens kommuner med lave skatteinntekter isolert
sett vil tjene pa en lavere skatteandel og at en
storre andel av de frie inntektene fordeles som
rammetilskudd.

Mens hensynet til likeverdige tjenester isolert
sett tilsier en lav skatteandel eller (eller hoy utjev-
ningsgrad), tilsier hensynet til det lokale selv-
styret isolert sett at lokale skatteinntekter ber
utgjere en betydelig andel av kommunesektorens
inntekter, altsa en hey skatteandel (eller lav utjev-
ningsgrad). En lokal forankring av inntektene gir
insentiver til & pavirke eget inntektsgrunnlag og
kan bidra til en mer optimal tilpasning av skatt og
utgifter til lokale behov og preferanser.

Skatteinntektene er videre mer uforutsigbare
enn rammetilskuddet. Skatteinntektene vil i
storre eller mindre grad avvike fra anslaget satt i
statsbudsjettet, og vi har de senere drene sett at
det har veert spesielt krevende & ansla utviklingen
i den delen av skatt pd alminnelig inntekt som
gjelder skatt pa utbytte. En hey skatteandel inne-
baerer mindre forutsigbarhet i kommunenes inn-
tektsgrunnlag.

Utvikling i skatteandelen over tid

Skatteinntektenes andel av kommunesektorens
samlede inntekter har variert over tid. Siden 2011
har det vaert en malsetting at denne andelen skal
utgjore om lag 40 pst. Figur 8.6 viser faktisk
skatteandel opp mot malsetting i statsbudsjettet
for perioden 1987-2021. Figuren viser at den fak-
tiske skatteandelen har fulgt mélsettingen relativt
tett gjennom 2000-tallet.

For 2011 var skatteandelen pa et heyere niva
enn i dag, den varierte mer over tid og det var
heller ikke alltid uttrykt et presist mal for skatte-
andelen. Fra 1988 og gjennom 1990-tallet varierte
den faktiske skatteandelen mellom 45 og 49 pro-
sent. Rattsgutvalget anbefalte 4 oke skatteandelen
til 50 pst. for & gi en sterre lokal forankring av
kommunenes skatteinntekter.!? Dette ble fulgt
opp i behandlingen av kommuneproposisjonen for
2001. Stortinget la da til grunn at skatteandelen
skulle gkes fra 44 pst. i 2001 til 50 pst. over noen
ar, og utgjere 50 pst. innen 2006. Skatteandelen
ble gradvis trappet opp under Bondevik II-regje-
ringen (2001-2005), og utgjorde en andel pa
50 pst. i 2005 og 2006.

10 NOU 1997: 8 Om finansiering av kommunesektoren.
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Figur 8.6 Malsetting for skatteandelen og faktisk skatteandel 1987-2021."

L Det er lagt inn et anslag for faktisk skatteandel 2021.
Kilde: Finansdepartementet.

Senere har skatteandelen gatt ned. Stolten-
berg Il-regjeringen (2005-2013) gjorde flere
endringer i inntektssystemet som gav sterkere
utjevning av  kommunenes inntekter. I
Kommuneproposisjonen 2009 ble det blant annet
signalisert at skatteren skulle fastsettes med
sikte pa en skatteandel pé 45 pst. I Kommunepro-
posisjonen 2011 ble maltallet for skatteandelen
ytterligere satt ned til 40 pst. Et lavere maél for
skatteandelen ble begrunnet med at redusert
skatteandel gir storre grad av utjevning og
legger til rette for et mer likeverdig tjeneste-
tilbud mellom kommunene. Det ble ogsa vist til
hensynet til at kommunene skal ha forutsigbare
inntekter.

Skatteinntekter som inngdr i beregningen av skatte-
andelen

Skattene som inngar i beregningen av skatteande-
len folger i dag SSBs definisjon av skatteinntekter.
Dette omfatter skattene som utjevnes i inntekts-
systemet, samt eiendomsskatten som ikke utjev-
nes. Utviklingen i inntektene fra eiendomsskatt
pavirker dermed ogsé andelen skatt som utjevnes.
Det siste tidret har veksten i eiendomsskatten
veert noe sterkere enn samlet vekst i kommune-
sektorens skatteinntekter. Eiendomsskattens
andel av skatteinntektene okte fra 5,3 pst. i 2011 til
6,7 pst. i 2019, men falt noe igjen i 2021, se figur
8.7. Bade 2020 og 2021 er pavirket av pandemien,

men veksten i eiendomsskatteinntektene har ogsa
avtatt etter 2017.

Konsekvensen av gkning i eiendomsskatten er
at andelen skatt som inngdr i inntektsutjevningen
reduseres tilsvarende. Selv med uendret skatte-
andel har denne utviklingen dermed medfert
redusert utjevning i inntektssystemet. Den redu-
serte andelen skatter som utjevnes fra 2011 til
2019 tilsier isolert sett at et belep pad om lag
3,5mrd. kroner mindre inngér i inntektsutjev-
ningen. Store kommuners beslutninger om eien-
domsskatt péavirker dermed inntektsniviet til
ovrige kommuner. Systemet kan gi store, skatte-
rike kommuner et visst insentiv til § innfere eller
oke eiendomsskatt for 4 redusere utjevning av
kommunens ovrige skatteinntekter. Selv for slike
kommuner vil imidlertid virkningen vaere begren-
set, og 1 praksis er trolig kommunenes beslut-
ninger om & innfore eller oke eiendomsskatten i
liten grad pavirket av slike overveielser.

8.2.2

Inntektsutjevningen bestir i dag av en symme-
trisk utjevning pa 60 prosent, samt en tilleggs-
kompensasjon til kommuner med skatteinntekter
pad under 90 prosent av landsgjennomsnittet.
Symmetrisk inntektsutjevning betyr at kommuner
med inntekter over et gitt referanseniva, i dette til-
fellet landsgjennomsnittet, trekkes like mye per
innbygger som kommunene med inntekter under

Inntektsutjevning
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Figur 8.7 Andelen eiendomsskatt og naturressursskatt av kommunesektorens samlede skatteinntekter

2011-2021.
Kilde: Finansdepartementet

referanseniviet blir kompensert med. Symme-
trisk utjevning ble innfert for kommunene i 2005.
Kompensasjonsgraden sier hvor sterk utjev-
ningen er. Kompensasjonsgraden pa 60 prosent,
samt tilleggskompensasjonen for kommuner med
skatteinntekter pa under 90 prosent av lands-
gjennomsnittet, har veert uendret siden 2011. I
perioden 2009-2011 ble kompensasjonsgraden
gradvis okt fra 55 til 60 prosent.

Figur 8.8 gir en illustrasjon av inntekts-
utjevningen. Kommuner med skatteinntekter
over landsgjennomsnittet i kroner per innbygger,
som kommune A i figuren, far et trekk i inntekts-
utjevningen som tilsvarer 60 pst. av differansen
mellom egne skatteinntekter og landsgjennom-
snittet. Kommuner med skatteinntekter under
landsgjennomsnittet i kroner per innbygger, som
kommune B i figuren, fir en kompensasjon

Landsgjennomsnitt

100 %

Skatteinntekter i
kr per innbygger
A
Trekk 60 %
Kompensasjon
60 % _
Kompensasjon 90 %
60 %
Kompensasjon 35 %
Kommune A Kommune B Kommune C

Figur 8.8 lllustrasjon av inntektsutjevningen.
Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet
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gjennom inntektsutjevningen som tilsvarer
60 pst. av differansen mellom egne skatteinn-
tekter og landsgjennomsnittet. Kommuner med
skatteinntekter under 90 pst. av landsgjennom-
snittet i kroner per innbygger, som kommune C i
figuren, far i tillegg til dette en tilleggskompensa-
sjon pad 35pst. av differansen mellom egne
skatteinntekter og 90 pst. av landsgjennom-
snittet.

Samlet trekk fra kommuner med skatteinn-
tekter over landsgjennomsnittet tilsvarer samlet
kompensasjon til kommuner med skatteinntekter
under landsgjennomsnittet innenfor den symme-
triske delen av inntektsutjevningen. Tilleggs-
kompensasjonen til kommuner med skatteinn-
tekter under 90 pst. av landsgjennomsnittet finan-
sieres av alle kommuner ved at de trekkes med et
likt belep per innbygger.

Inntektssystemet for kommunene

Utvalgets vurdering av behovet for utjevning av skatte-
inntekter

Utvalget har vurdert at det er behov for a redu-
sere inntektsforskjellene mellom kommunene. A
redusere den kommunale delen av formues-
skatten og erstatte den med okt inntektsskatt vil
gi en jevnere fordeling av kommunenes skatteinn-
tekter, og dermed ogsé av de samlede inntektene.
Utvalget har ogsa vurdert andre endringer som
kan gi en jevnere inntektsfordeling: & redusere
skatteandelen, oke inntektsutjevningen, samt &
inkludere flere inntekter i inntektsutjevningen. A
redusere skatteandelen vil redusere behovet for
okt utjevning gjennom inntektsutjevningen. En
lavere skatteandel vil som tidligere omtalt ogsé gi
en mer stabil og forutsigbar tilforsel av inntekter. I
boks 8.1 vises det hvordan ulike alternativer ville
gitt okte eller reduserte inntekter for kommuner
med ulikt inntektsniva.

Alternativ 1: Okt symmetrisk inntektsutjevning

fra dagens 60 pst. til 65 pst.

— Kommuner med Kkorrigerte frie inntekter!
under landsgjennomsnittet vil fi ekte inntekter

— Kommuner med korrigerte frie inntekter pa
100-115 pst. av landsgjennomsnittet vil fa
reduserte inntekter

— Kommuner med korrigerte frie inntekter pa
over 115 pst. av landsgjennomsnittet kom-
mer neytralt eller sa vidt ut i pluss

Alternativ 2: Redusert skatteandel (skatteinn-

tektene reduseres med 10 pst.)

— Kommuner med Kkorrigerte frie inntekter
under landsgjennomsnittet vil fa ekte inntekter

— Kommuner med korrigerte frie inntekter pa
100-115 pst. av landsgjennomsnittet vil fa
reduserte inntekter

— Kommuner med korrigerte frie inntekter pa
over 115 pst. av landsgjennomsnittet vil fa
okte inntekter

Alternativ 3: Redusere/fijerne kommunal for-

muesskatt

— Kommuner med Kkorrigerte frie inntekter
under landsgjennomsnittet vil fa ekte inntekter

— Kommuner med frie inntekter pa 100-
110 pst. av landsgjennomsnittet vil fi redu-
serte inntekter

Boks 8.1 Alternative endringer som vil gi en jevnere inntektsfordeling

— Kommuner med korrigerte frie inntekter pa
over 110 pst. av landsgjennomsnittet vil fa
okte inntekter

Alternativ 4: Utjevne flere inntekter mellom
kommunene. I dette eksempelet inngar eien-
domsskatt pa annen eiendom? samt inntekter fra
konsesjonskraft og Havbruksfondet i en symme-
trisk utjevning med kompensasjonsgrad péa
10 pst.

— Kommuner med Kkorrigerte frie inntekter
under landsgjennomsnittet vil fa ekte inn-
tekter.

— Kommuner med korrigerte frie inntekter pa
100-110 pst. av landsgjennomsnittet vil
komme neytralt ut.

— Kommuner med korrigerte frie inntekter pa
110-115 pst. av landsgjennomsnittet vil fa
reduserte inntekter

— Kommuner med korrigerte frie inntekter pa
over 115 pst. av landsgjennomsnittet vil fa
betydelig reduserte inntekter.

Korrigerte frie inntekter inneholder her skatt pé inntekt,
formue, naturressursskatt, eiendomsskatt og konsesjons-
kraftinntekter.

2 Se utvalgets forslag i avsnitt 8.3. Det er per 2022 ikke
mulig 4 skille fra hverandre eiendomsskatt pa naering og
eiendomsskatt fra kraftanlegg, vindkraftverk, kraftnett og
anlegg omfattet av saerskattereglene for petroleum.
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Kommunesektorens skatteinntekter har tid-
ligere utgjort en storre andel av kommunenes inn-
tekter enn i dag, og er i utgangspunktet pa et rela-
tivt lavt niva historisk sett. Skatteandelen ble sist
redusert fra 45 til 40 prosent i 2011, begrunnet
med behovet for sterre utjevning mellom kommu-
ner og med at kommunene skal ha mer stabile
inntekter.

I vurderingen av skatteandelen har utvalget lagt
vekt pé at den lokale forankringen av kommunenes
inntekter er viktig slik at kommunenes finansiering
bygger opp under lokaldemokratiet og det lokale
selvstyret. En lavere skatteandel vil isolert sett
svekke denne koblingen. Endringer i inntektsutjev-
ningen vil virke pa liknende méate som endringer i
skatteandelen. Okt inntektsutjevning vil redusere
forskjellene mellom kommunene, men ogsa bidra
til & svekke den lokale forankringen ved at kommu-
nene far beholde en mindre andel av de lokale
skatteinntektene. I vurderingen av hvilke insentiver
kommunene har til 4 arbeide for 4 eke det lokale
skattegrunnlaget, ma en derfor se skatteandel og
inntektsutjevning i sammenheng.

Etter utvalgets vurdering fungerer dagens inn-
tektsutjevning godt. Inntektsutjevningen med til-
leggskompensasjonen gir en betydelig omforde-
ling, og lefter alle kommuner opp til et minimums-
nivd pa 93 pst. av landsgjennomsnittet per inn-
bygger for de inntektene som inngér. Det er etter
utvalgets vurdering fortsatt behov for en tilleggs-
kompensasjon, i tillegg til den symmetriske utjev-
ningen, fordi denne ivaretar kommunene med de
laveste skatteinntektene. En eventuell avvikling av
tilleggskompensasjonen ville innebare at den
symmetriske utjevningen maétte okes til om lag
83 pst., for a lefte kommunene med laveste inn-
tektene like mye som i dag. Dette ville gitt en rela-
tivt stor ekning i trekket for kommuner med
skatteinntekter over landsgjennomsnittet, noe
som etter utvalgets vurdering ikke er enskelig.

En utfordring er at dagens inntektsutjevning
kun omfatter skatt pa inntekt, formue og natur-
ressursskatt. Kommunenes inntekter utenfor inn-
tektsutjevningen har okt, med innferingen av
Havbruksfondet. Samtidig har heye strempriser
gitt heyere Kkonsesjonskraftinntekter for en
gruppe kommuner. Det er ogsé besluttet 4 innfere
en produksjonsavgift pd vindkraft, som kan bidra
til & skape enda sterre forskjeller mellom kommu-
ner som har naturressursinntekter pa siden av
inntektsutjevningen og kommuner som ikke har
det. Utvalget foreslar ingen endringer i skatte-
andelen eller inntektsutjevningen, men utvalget
har vurdert 4 inkludere flere inntekter i inntekts-
utjevningen, jf. kap. 8.3.

Kapittel 8

8.3 Hvilke inntekter bor utjevnes
mellom kommunene?

Inntektsutjevningen omfatter i dag kommunenes
inntekter fra inntekts- og formuesskatt, samt natur-
ressursskatt. Skatt pa inntekt og formue er den
Klart viktigste skattekilden for kommunene, og
utgjorde neer 169 mrd. kroner i 2019. Natur-
ressursskatten utgjer om lag 1,5 mrd. kroner arlig.

Andre lokale inntekter, som eiendomsskatt,
kraftinntekter (foruten naturressursskatten) og
havbruksinntekter inngar i dag ikke i inntekts-
utjevningen. Den varierende graden av tilgang pa
- og inntekter fra — lokale naturressurser bidrar til
at det er store inntektsforskjeller mellom kommu-
nene. For vannkraft, havbruk og petroleum star
en relativt liten gruppe kommuner for en stor
andel av produksjonen og mottar sveert heye inn-
tekter per innbygger.

Utvalget har vurdert om flere inntekter ber
inkluderes i inntektsutjevningen og omfordeles
mellom kommunene. Hensynet til at kommunene
skal settes i stand til & gi likeverdige tjenester til-
sier at forskjeller mellom kommunene i inntekter
som i dag ikke inngdr i inntektssystemet ogsa bor
utjevnes mellom kommunene. P4 den andre siden
tilsier hensynet til lokal forankring at kommunene
skal fa beholde noe av inntektene fra lokale opp-
ofrelser og fa noe igjen for 4 stille areal og natur-
ressurser til disposisjon.

Inntektene fra vannkraft gjennom natur-
ressursskatt, konsesjonsavgift og konsesjonskraft
er eksempler pa det siste. Disse inntektene utgjor
hver for seg (og samlet) en mindre del av
kommunesektorens samlede inntekter, men de
kan utgjore en stor del av inntektene for de kom-
munene som mottar dem. Disse kommunene er
typisk sma kommuner, hvor vannkraftinntektene
utgjer store beleop per innbygger. Av disse inn-
tektene er kun naturressursskatten inkludert i
inntektsutjevningen. Inntektene fra Havbruks-
fondet utgjer ogsé en mindre del av kommunenes
samlede inntekter, men kan utgjore en stor del av
inntektene for enkeltkommuner. Bade vann-
kraftinntektene og havbruksinntektene forsterker
inntektsforskjellene mellom kommunene, og gjor
at kommunene med heyest inntektsnivd per inn-
bygger kan ha et betydelig bedre tjenestetilbud
enn andre kommuner.

Inntektsutjevningen bidrar til & svekke den
lokale forankringen av kommunenes inntekter og
reduserer insentivene til 4 oke skattegrunnlaget.
For inntektene som er inkludert i inntektsutjev-
ningen i dag er hensynet til lokal forankring balan-
sert mot behovet for utjevning ved at utjevningen
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kun er delvis, og kommunene har dermed fortsatt
insentiver til 4 oke skattegrunnlagene sine. Hen-
synet til at kommuner skal ha inntekter med en
lokal forankring er ikke isolert sett et argument
for ulik behandling av ulike inntekter, men for
lavere utjevning av alle inntekter. Som tidligere
omtalt mé dette hensynet veies mot hensynet til
likeverdige tjenester.

Enkelte kommunale inntekter, herunder
kraftinntektene, har lange retter og har delvis
veert begrunnet som en kompensasjon til kommu-
nene for naturinngrep og for at kommunen har
stilt areal eller naturressurser til disposisjon. Slike
ulemper ved naturinngrep kan veere store for
lokale innbyggere, men er ikke nedvendigvis
begrenset til innbyggerne i den enkelte kom-
mune. Utnyttelse av naturressurser kan ogsa
medfere miljgkostnader pa regionalt, nasjonalt og
internasjonalt niva, for eksempel for biologisk
mangfold, reiseliv, rekreasjon og bevarings-
verdier. Videre vil for eksempel storrelsen pa den
enkelte kommunes kraftinntekter ogsd avhenge
av utbyggingen av overferingsledninger som i
hovedsak er betalt av andre, og som ogsé kan opp-
fattes som en ulempe for beboere i de kommu-
nene der ledningene gér.

Pa den annen side kan kommunenes interesse
for & stille naturressurser og areal til disposisjon
avhenge av hvor stor del av naturressursinn-
tektene de far beholde. Vurderingen av dette
spersmalet vil trolig ogsa bero pa i hvilken grad
utbygging av kraft- og oppdrettsanlegg mv. eker
lokal sysselsetting og lokale inntekter og dermed
lofter kommunens ordinzere skatteinntekter. Slike
effekter gir kommunen insentiver til & tilrette-
legge for alle typer neeringsvirksomhet. Borge
m.fl. (2022) stiller spersmal ved hvorfor tilrette-
legging for naturressursbhasert aktivitet skal
behandles annerledes enn annen naeringsvirk-
somhet.! For & bidra til effektiv utnyttelse av
samfunnets ressurser er det viktig at politikken
innrettes slik at ressursene blir tatt i bruk i naerin-
gene og bedriftene hvor de kaster mest av seg.
Havbruksskatteutvalget viste til at hvis staten inn-
forer virkemidler som innebarer at kommuner far
storre inntekter fra & legge til rette for en bestemt
neering, kan det redusere viljen til 4 legge til rette
for andre naeringer som ikke gir tilsvarende inn-
tekter, og dermed vri ressursbruken slik at den
samlede verdiskapingen blir mindre.12

11 Borge m.fl. (2022) Inntektssystemet for kommunene. Lokale
skatteinntekter. SOF-rapport nr. 01/22.

12 NOU 2019: 18 Skattlegging av havbruksvirksomhet.
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Utvalget har fatt innspill om at man ma se
kommunenes eierinntekter fra Kkraftselskap i
sammenheng med konsesjonsinntektene i en dis-
kusjon om disse inntektene ber utjevnes mellom
kommunene. Noen kommuner har betydelige
eierinntekter gjennom f.eks. utbytte fra kraft-
selskap. Kommunenes utbytteinntekter fra eier-
skap i kraftsektoren kan etter utvalgets vurdering
ikke likestilles med naturressursinntekter som
naturressursskatt, konsesjonsavgift og konse-
sjonskraft. Utbytteinntekter er et resultat av kom-
munenes valg rundt egen sparing, investeringer
og/eller eierpolitikk. Kommunene kan selv velge
hvordan de vil forvalte sine disponible midler, og
hvordan disse eventuelt spares eller investeres
gjennom eierskap i bedrifter, egen forretnings-
virksomhet, finansforvaltning og lignende. Kom-
muner har ogsa solgt seg ut av sine eierandeler i
kraftverk, og realisert verdier som kan investeres
pa andre mater, for eksempel gjennom 4 forvalte
verdiene i finansmarkedet eller a investere i bygg
og infrastruktur. Enhver kommune kan i prin-
sippet investere sine midler gjennom 4 Kkjepe
aksjer i kraftsektoren, pa samme méte som de kan
velge 4 investere sine midler pa andre mater. Der-
som kommunenes utbytteinntekter skulle inklu-
deres i inntektsutjevningen, ville det ogsa kunne
gitt insentiver til & ta finansielle eller organisato-
riske grep for 4 omgé problemstillingen.

Eiendomsskatt er en frivillig skatt, som kom-
muner kan velge om de vil skrive ut eller ikke.
Kommunene har ogsa betydelig frihet til & velge
innretning pa skatten gjennom 4 velge hvilke
typer eiendom som skal beskattes, takserings-
metode, sette skattesatser og a innfere et bunnfra-
drag. Det at eiendomsskatten er en frivillig skatt,
kan vaere et argument mot & inkludere eiendoms-
skatt p4 kommunenes egne innbyggere og gjeste-
innbyggere i inntektsutjevningen. Rattseutvalget
anbefalte i sin andre delutredning i 1997 at eien-
domsskatten ble holdt utenfor inntektsutjevning,
blant annet begrunnet med at eiendomsskatten er
en frivillig skatt hvor kommunene fritt skal fa
velge skattesatser innenfor nasjonalt definerte
rammer. Dersom eiendomsskatten i sin helhet
legges inn i inntektsutjevningen vil dens lokale
forankring bli svekket.1?

Borgeutvalget viste i sin utredning i 2005 til at
det at eiendomsskatten er en frivillig skatt, taler
mot at den skal inkluderes i inntektsutjevningen.
De vurderte ogsd at datagrunnlaget for forskjeller
i skattegrunnlag pa den tiden var for darlig til at
eiendomsskatten kunne legges inn i inntekts-

13 NOU 1997: 8 Om finansiering av kommunesektoren.
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utjevningen pa en fagligc forsvarlig mate.l*
Sammenliknet med dagens situasjon der eien-
domsskatten er utenfor utjevningen, vil en svekke
kommunenes insentiver til 4 innfere eller oke
eiendomsskatten dersom en storre del av denne
inntekten skal utjevnes med utgangspunkt i ster-
relsen pa den innkrevde eiendomsskatten. Borge
m.fl. (2022) viser til at dersom eiendomsskatteinn-
tekter skal inkluderes i inntektsutjevningen, ber
utjevningen ta utgangspunkt i forskjeller i skatte-
grunnlag og ikke i forskjeller i skatteinntekt. Det
er urimelig & omfordele fra kommuner som har
hoeye skatteinntekter fordi de har satt heye skatte-
satser pa eiendom. Forfatterne viser ogsa til at et
mer enhetlig takseringsopplegg er nedvendig for
eventuelt & kunne inkludere eiendomsskatt i
inntektsutjevningen.

Konsesjonsavgiften skal avsettes pa et fond,
som fortrinnsvis skal anvendes til utbygging av
nearingslivet i distriktet. Det foreligger dermed
bindinger pa bruken av disse inntektene, og de
kan derfor ikke karakteriseres som frie inntekter.
Dette kan tale imot at disse inntektene inkluderes
i inntektsutjevningen.

Utvalgets vurdering av hvilke inntekter som bor
utjevnes

Utvalget mener det ber legges sterkere vekt pa
hensynet til at kommunene skal kunne gi et like-
verdig tjenestetilbud til innbyggerne og behovet
for utjevning mellom kommuner. I dagens inn-
tektsutjevning er neer 90 prosent av alle kommu-
nale skatteinntekter inkludert, men skatteinn-
tektene som ikke er inkludert er sveert skjev-
fordelte og bidrar til store inntektsforskjeller
mellom kommunene.l® Inntekter fra eiendoms-
skatt, konsesjonskraft og havbruksfondet er frie
inntekter, som kommunene kan disponere fritt, og
som er med pé 4 finansiere velferdstjenester.

Nar det kun er inntekter fra skatt pa inntekt og
formue og naturressursskatt som utjevnes, kan
kommuner med heye inntekter fra naturressurser
og lave inntekter fra inntekts- og formuesskatt fa
kompensasjon gjennom inntektsutjevningen, sam-
tidig som de far beholde store deler av inntektene
fra naturressurser. Dette er et forhold som ogsa

14 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring.

15 Borge m.fl. (2022). Inntekissystemet for kommunene. Lokale
skatteinntekter. SOF-rapport nr. 01/22.

16 Her er kommunenes inntekter fra skatt pa inntekt og for-
mue, naturressursskatt, eiendomsskatt, konsesjonskraft-
inntekter, konsesjonsavgift og havbruksinntekter med i
beregningen.

Kapittel 8

taler for & inkludere flere av kommunenes skatte-
inntekter i inntektsutjevningen.

Utvalget onsker samtidig & understreke at
kommuner ber fa noe igjen for a legge til rette for
neeringsvirksomhet, enten det gjelder 4 legge til
rette for utvinning av naturressurser som vann-
kraft og havbruk, eller & legge til rette for annen
naeringsvirksomhet. Selv om det er viktig at verts-
kommunene far en kompensasjon for naturinn-
grep og lokale miljomessige konsekvenser, kan
det ogsd argumenteres for at en del av disse inn-
tektene bor deles med kommunefellesskapet.
Kommuner som legger areal til rette for naerings-
virksomhet, men som ikke har de naturgitte
mulighetene til § satse pa vannkraftutvinning og
havbruk, vil i dagens inntektssystem kun sitte
igjen med eventuelle gkte skatteinntekter fra inn-
tektsskatt og formuesskatt, som begge er inklu-
dert i inntektsutjevningen, og eventuell eiendoms-
skatt pad selve naringsbyggene. Inntektene fra
naturressurser kan avhenge av mange forhold
utenfor vertskommunens kontroll, for eksempel
utbygging av ny kapasitet for kraftoverfering.
Konsesjonsordningene for vannkraft er gamle
ordninger, og utformingen av dem ma ses i
sammenheng med hvordan forholdene var da ord-
ningene ble innfert. Formalet med konsesjons-
kraft var 4 sikre utbyttingskommunene kraft til
alminnelig elektrisitetsforsyning til en pris som
reflekterte kostnadene ved utbyggingen. I det
markedsbaserte kraftsystemet vi har i dag virker
konsesjonskraften som en inntektsoverfering fra
selskapene til kommunene og fylkeskommu-
nene. !’

Kommunesektorens inntekter fra utvinning av
naturressurser har ogsa okt over de siste arene,
med innfering av Havbruksfondet og nd ogsa en
produksjonsavgift pd oppdrett. Fra og med 2022
innferes ogsa en produksjonsavgift pa vindkraft.
Dette innebaerer at kommunesektorens inntekter
utenfor inntektsutjevningen eoker, og bidrar til
okende skonomiske forskjeller mellom kommu-
nene.

Med utgangspunkt i hensynet til likeverdige
tienester ber inntektsutjevningen prinsipielt
omfatte alle skatteinntekter og andre inntekter fra
naturressurser som kommunene fritt kan dispo-
nere. Det gjor omfordelingen mer rettferdig og
helhetlig og sikrer i sterre grad likebehandling av
kommunene og neringene. I trdd med dette
mener utvalget at kommunenes inntekter fra
konsesjonskraft, Havbruksfondet og eiendoms-
skatt pa kraftanlegg, vindkraftverk, kraftnett og

17 NOU 2019: 16 Skattlegging av vannkraftverk
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anlegg omfattet av saerskattereglene for petro-
leum ogsd ber utjevnes mellom kommunene.
Dette er inntekter som er svert skjevt fordelt
mellom kommuner, og dermed bidrar til ulikheter
i tjenesteniva. Utvalget foreslar at det foretas en
moderat utjevning av disse inntektene, dvs. at de
ikke utjevnes i like stor grad som skatteinntektene
som er en del av inntektsutjevningen i dag. Dette
vil bade ivareta hensynet til sterre utjevning av
inntektsforskjeller mellom kommuner, samtidig
som kommuner fortsatt vil tjene pd a legge til
rette for utnyttelse av naturressurser. Utvalget
foreslar ikke at konsesjonsavgiften inkluderes i
inntektsutjevningen, siden den ikke kan regnes
som frie inntekter for kommunene. Utvalget fore-
slar ogsd at kun eiendomsskatt pa kraftanlegg,
vindkraftverk, kraftnettet og anlegg omfattet av
saerskattereglen for petroleum omfattes av utjev-
ning.18 Det er per i dag ikke mulig & skille ut kun
denne eiendomskategorien i datagrunnlaget, og
eiendomsskatt pa kraftanlegg mv. inngar sammen
med eiendomsskatt pd annen neeringseiendom i et
samlet datagrunnlag. Utvalget er kjent med at det
arbeides med & lage mer fininndelt informasjon
om skattegrunnlagene som skiller mellom disse
kategoriene, og som kan gjore det mulig & inklu-
dere eiendomsskatt pa kraftanlegg mv. i en utjev-
ningsordning.

Utvalget har ogsé vurdert om ovrig eiendoms-
skatt ber inkluderes i inntektsutjevningen. Selv om
mange kommuner har innfert eiendomsskatt, er
det fremdeles ikke alle kommuner som har eien-
domsskatt, og skattesatsene varierer mellom kom-
munene. For 4 kunne inkludere eiendomsskatten i
inntektsutjevningen, ville det etter utvalgets vurde-
ring veere nedvendig 4 bruke skattegrunnlaget, og
ikke skatteinntekten, som utjevningsgrunnlag. Det
vil vaere urimelig & omfordele fra kommuner med
hoye skatteinntekter fordi de har heye skatte-
satser pa eiendom, til kommuner som ikke har inn-
fort eiendomsskatt eller har lave skattesatser. Der-
som det skal tas utgangspunkt i utjevning av
skattegrunnlaget og ikke skatteinntekten, si vil
kommuner som ikke har innfert eiendomsskatt,
eller har en lav skattesats, bli behandlet i inntekts-
utjevningen som om de hadde innfert eiendoms-
skatt, eller hadde hatt en heyere skattesats. Det vil
ogsa vaere nedvendig & fa pa plass et enhetlig tak-
seringsopplegg for 4 kunne inkludere denne delen
av eiendomsskatten i inntektsutjevningen.

Eiendomsskatt pa bolig/fritidsbolig er i
utgangspunktet mye jevnere fordelt enn eiendoms-
skatt pa kraftanlegg mv., og utjevningen vil i mindre

18 Fiendommer omfattet av eiendomsskatteloven § 3 bokstav c.
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grad bidra til omfordeling mellom kommunene.
For eiendomsskatt pa kraftanlegg mv. er det i
storre grad snakk om naturgitte forutsetninger og
forhold utenfor kommunens kontroll som gir kom-
munene mulighet til & skattlegge ulike virksom-
heter. Dette taler for at disse inntektene bor omfor-
deles mellom kommunene. I dag skattlegger kom-
munene ner alle mulige anlegg, og det vil her vaere
mulig & ta utgangspunkt i en utjevning av skatte-
inntektene. Disse inntektene er ogsa sveert skjev-
fordelt mellom kommunene og bidrar dermed til
sterre inntektsforskjeller mellom kommunene.

Utjevningsmodell

Utvalget onsker & skissere en egen utjevnings-
modell for inntektene fra eiendomsskatt pa kraft-
anlegg mv., konsesjonskraft og havbruksinn-
tektene. Utvalget foreslar at disse inntektene
utjevnes pa siden av den ordinaere inntektsutjev-
ningen og med en lavere utjevningsgrad.

Utvalget foreslar en symmetrisk utjevnings-
modell med kompensasjonsgrad pa 10 pst. for &
oppnd en moderat utjevning. Kommuner med
skatteinntekter over landsgjennomsnittet for de
aktuelle inntektene, méalt per innbygger, vil fa et
trekk tilsvarende 10 pst. av differansen mellom
eget inntektsnivd og landsgjennomsnittet, mens
kommuner med inntekter under landsgjennom-
snittet vil fa et tilskudd tilsvarende 10 pst. av diffe-
ransen mellom eget inntektsnivd og lands-
gjennomsnittet. Det innebarer at kommunene
som ikke har noen av disse inntektene i dag, vil fa
et tilskudd tilsvarende 10 pst. av landsgjennom-
snittet for disse inntektene.

Det er ogsa mulig 4 se for seg et alternativ
hvor en mindre andel av de aktuelle inntektene
inkluderes i den ordineere inntektsutjevningen.
Denne andelen kan settes til 10 pst. for & oppné en
moderat utjevning. I denne modellen vil det vaere
det samlede inntektsnivad som er avgjerende for
utjevningen. Dette er en modell som vil komme
kommuner med relativt lave inntekter fra inn-
tektene som er inkludert i inntektsutjevningen i
dag til gode.

Utvalget anbefaler at det ses naermere pa hvor-
dan en slik utjevningsordning kan utformes. Et
element som ber undersekes nzermere er hvilket
grunnlag som skal legges til grunn for & ansla
verdien av kommunenes konsesjonskraftinntekter.

Tall fra KOSTRA for netto inntekt fra konse-
sjonskraft, kraftrettigheter og annen kraft for
videresalg viser kun verdien av konsesjonskraften
som har blitt solgt videre, og ikke konsesjonskraft
som for eksempel har gatt til eget forbruk. For



NOU 2022: 10 129

Inntektssystemet for kommunene

kommunene er verdien av konsesjonskraften
hoyere enn tallene fra KOSTRA tilsier. En mulig-
het her er 4 legge til grunn et beregningsgrunn-
lag hvor konsesjonskraftmengden multipliseres
med differansen mellom gjennomsnittlig arlig
spotmarkedspris og konsesjonskraftprisen fastsatt
av Olje- og energidepartementet. Utvalget foreslar
at det ses naermere pa fordeler og ulemper ved &
legge til grunn et slikt eller lignende beregnings-
grunnlag.

8.4 Kommunenes frihet til a sette
skattesatser

For inntekts- og formuesskatten er det fastsatt
maksimale skattesatser for kommunene. Kommu-
nene kan velge § sette skattesatsene lavere enn
maksimalsatsene, men de har ikke mulighet til &
sette dem heyere. Siden 1978 har imidlertid alle
kommuner med ett unntak brukt maksimal-
satsene, bade for inntekts- og formuesskatten.
Unntaket er Bs kommune i Nordland, som fra og
med skattearet 2021 satte ned sin sats for kommu-
nal formuesskatt fra maksimalsatsen pa 0,7 pst., til
0,2 pst. Dagens system for inntektsutjevning
mellom kommunene er ikke utformet for a hand-
tere slike endringer.

I dagens system for inntektsutjevningen mel-
lom kommunene beregnes kommunenes tilskudd
og trekk pad grunnlag av de faktiske skatteinn-
tektene. Dersom en kommune setter ned skatte-
satsen, og med det far reduserte skatteinntekter,
vil kommunens beregningsgrunnlag i inntekts-
utjevningen ga ned. Dersom en ikke korrigerer
for dette, vil kommunen fa kompensert store deler
av de reduserte skatteinntektene gjennom et okt
bidrag fra inntektsutjevningen, eller i form av
lavere bidrag til ordningen dersom kommunen i
utgangspunktet har inntekter over gjennom-
snittet. Kompensasjonen finansieres av de andre
kommunene.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet
varslet i kommuneproposisjonen for 2021 at
departementet ville foreta en korreksjon i bereg-
ningen av inntektsutjevningen, for 4 unngi at
andre kommuner mé betale for at en kommune
setter ned skattesatsen. Departementet si det
ikke som rimelig at kommuner med maksimale
skattesatser skulle kompensere en betydelig del
av tapet til kommuner som velger & sette ned
skattesatsene. Det ble derfor foreslatt at det fra og
med skattearet 2021 ble lagt til grunn et korrigert
skattegrunnlag for Be kommune i inntektsutjev-
ningen. Det korrigerte skattegrunnlaget er et
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anslag pa hva skatteinntektene ville ha vaert med
maksimal skattesats. Departementet la til grunn
at en slik korreksjon ogsa ber gjennomfoeres for
eventuelle andre kommuner eller fylkeskommu-
ner som i framtiden velger 4 benytte seg av lavere
skattesatser enn maksimalsatsene. Stortinget
hadde i sin behandling av kommuneproposisjonen
for 2021 ingen merknader til dette.

Tilleggsmandat til utvalget

Med bakgrunn i denne saken, fikk utvalget i
januar 2021 et tilleggsmandat fra Kommunal- og
moderniseringsdepartementet, der utvalget ble
bedt om 4 gi en:

«nzrmere vurdering av forenligheten mellom
lavere skattesatser enn maksimalsatsene pa
skatt pa inntekt og formue fra personlige skatt-
ytere, og dagens system for skatteutjevning.
Utvalget bes se pa hvordan en anledning til 4 ha
lavere skattesatser ber héandteres i inntekts-
systemet. I dagens system vil dette gjelde bade
for inntekts- og formuesskatten».

Hvordan handtere ulike skattesatser
i et system med utjevning?

8.4.1

Pa oppdrag fra utvalget har Senter for skonomisk
forsking (SOF) i rapporten «Lokale skatteinn-
tekter» vurdert hvordan inntektsutjevningen kan
utformes i et system med beskatningsfrihet.l?
SOF argumenterer for at dersom skattesatsen
varierer mellom kommuner, ber utjevningen ta
utgangspunkt i forskjeller i skattegrunnlag og
ikke forskjeller i faktiske skatteinntekter. Det vil
vaere urimelig om en kommune som har satt ned
formuesskattesatsen skal fa ekt tilskudd (eller méa
betale mindre i bidrag) i inntektsutjevningen, og
at dette blir finansiert av andre kommuner.

SOF argumenterer for at inntektsutjevningen
bor baseres pd en normert skattesats dersom
kommunene begynner & utnytte den formelle fri-
heten til & sette lavere skattesatser i inntekts- og
formuesskatten enn dagens maksimalsatser. I et
system med en normert skattesats legges det til
grunn at utjevningen skjer basert pa en sats som
er felles for alle kommuner, f.eks. gjennomsnitts-
satsen eller maksimalsatsen, eller eventuelt péa
satser som er felles for grupper av kommuner. I
Sverige, Danmark og Finland har kommunene full
frihet i valg av sats for beskatning av inntekt fra

19 Borge m.fl. (2022). Inntektssystemet for kommunene. Lokale
skatteinntekter. SOF-rapport nr. 01/22.
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personer, og utjevningen er basert pa en slik
gjennomsnittlig normert skattesats. Danmark og
Finland bruker gjennomsnittlige skattesatser for
alle kommuner i landet, mens Sverige benytter
regionspesifikke skattesatser som er felles for alle
kommuner i en region.

SOF peker ogsa pa at okt utnyttelse av den for-
melle friheten i inntekts- og formuesskatten vil
kunne fa konsekvenser for miten kommunene til-
fores skatteinntekter pa. I dagens system bestér
kommunenes bokferte skatteinntekter av inn-
betalte belop fra ulike skattear, og det skilles ikke
mellom forskuddsskatt pa inntekt og formue. Der-
som kommunene velger ulike skattesatser, vil det
vere en fordel om skattetilforselen ogsa folger
utlignet skatt for skattedret. SOF viser her til en
modell hvor kommunene tilferes skatteinntekter
forskuddsvis med grunnlag i anslag pa utliknet
skatt, og med péafelgende avregning nar likningen
foreligger pa hesten aret etter skattearet. Lik-
nende modeller brukes ogsd i Sverige og
Danmark.

Utvalgets vurdering

Utvalget har blitt bedt om & foreta en vurdering av
om lavere skattesatser enn maksimalsatsene pa
skatt pa inntekt og formue fra personlige skatt-
ytere er forenlig med dagens system for inntekts-
utjevning, samt hvordan ulike skattesatser kan
handteres i inntektsutjevningen.

Dette er en problemstilling som prinsipielt
handler om hvordan inntektsutjevningen ber utfor-
mes i et system der formell beskatningsfrihet
benyttes i praksis. Norske kommuner har en viss
grad av beskatningsfrihet i inntekts- og formues-
skatten, siden de har muligheten til 4 sette skatte-
satsene innenfor et intervall, hvor det er gitt en
ovre grense for hvor hey denne satsen kan veere.
Til né har alle kommunene med unntak av Be valgt
den samme satsen, maksimalsatsen. Det kan skyl-
des at beskatningsfriheten ikke oppfattes som reell
av kommunene, og at det i praksis kun er innenfor
eiendomsskatten at kommunene kan péavirke egne
inntekter gjennom skattesatsen. Utvalget har dis-
kutert om kommunene ber ha mulighet til 4 sette
skattesatsene selv for inntekts- og formuesskatten.
Hensynet til det lokale selvstyret og den lokale for-
ankringen av kommunenes inntekter taler for at
kommunene skal ha mulighet til & sette egne
skattesatser. Denne muligheten méa veies opp mot
hensynet til likeverdige tjenester. I tillegg kan det
argumenteres for at skattesatsene i liten grad ber
kunne variere for skattearter der skattegrunn-
lagene er noksa mobile og/eller for skattegrunnlag
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som er ustabile eller mer ujevnt fordelt mellom
kommunene.

Formuesskatten er i SOF-rapporten vurdert
som et mobilt skattegrunnlag. Ved 4 melde flyt-
ting til en annen kommune kan skatten reduseres
betydelig for personer med store formuer. Det er
uheldig om det oppstir en situasjon hvor dette
bidrar til skattekonkurranse mellom kommuner.
Utvalget har foreslatt 4 redusere den kommunale
delen av formuesskatten. Dette kan bidra til &
redusere muligheten for slik skattekonkurranse.

Inntektsskatten er ogsa til en viss grad et
mobilt skattegrunnlag, men i betydelig mindre
grad enn formuesskatten. Enkelte inntektskompo-
nenter innenfor alminnelig inntekt, som utbytte-
inntekter og store naeringsinntekter, er ujevnt for-
delt mellom skattyterne og kan dermed vaere mer
mobile skattegrunnlag. Imidlertid vil inntektsvirk-
ningene av & sette ned inntektsskatten i en kom-
mune normalt trolig dominere over nye skatteinn-
tekter fra potensielle tilflyttere og en slik skatte-
endring vil dermed veere mindre relevant for &
styrke en kommunes inntekter.

Videre vil utvalget peke pad at bade skatt pa
alminnelig inntekt og formuesskatten er viktige
virkemidler i den nasjonale fordelingspolitikken.
Beskatningen av alminnelig inntekt spiller ogséa
sammen med utformingen av pensjon og trygde-
ordningene og skatt pa utbytte. Lokale variasjoner
i beskatningen av alminnelig inntekt vil bety at
den sentralt fastsatte fordelingspolitikken delvis
kan motvirkes pa lokalt niva. I tillegg vil verdien
av fradrag, herunder sosialt begrunnede fradrag,
variere mellom kommunene dersom de kommu-
nale satsene varierer. Ulike lokale skattesatser pa
inntektene vil ogsd pavirke neytralitetshensyn i
skattesystemet og mal om 4 beskatte ulike former
for arbeidsinntekt mest mulig likt.

Mer bruk av lavere skattesatser enn maksi-
malsatsene vil ogsa kunne utfordre den makro-
okonomiske styringen av kommunesektorens inn-
tekter. Dette vil kunne redusere muligheten for a
bruke finanspolitikken for 4 stabilisere den ekono-
miske utviklingen. Konjunkturstyringen er et
sentralt statlig ansvarsomréade. Det vil eksempel-
vis kunne vare uheldig om kommunene setter
ned skattesatsene i en situasjon med press i gko-
nomien. Den samlede inntektsrammen til kommu-
nene vil ogsa pavirkes om flere kommuner setter
ned skattesatsen. Dette mé i tilfelle hensyntas i
fastsetting av de frie inntektene i makro, slik at
kommunesektoren selv beerer kostnadene ved
lavere skattesatser.

Det er derfor utvalgets primaere standpunkt at
skattesatsene for skatt pd inntekt og formue ber
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veere faste satser. Selv om kommunene i sveert
liten grad har benyttet dagens mulighet til 4 sette
satsene lavere enn maksimalsatsene pa inntekt og
formue, kan en argumentere for at det 4 fijerne
denne muligheten vil begrense kommunenes
beskatningsfrihet. Utvalget mener kommunene
bor ha reelle muligheter til & pavirke egne inn-
tekter. Det kan for eksempel loses ved at en over-
gang til faste skattesatser for skatt pa inntekt og
formue kombineres med & oke kommunenes
beskatningsfrihet innenfor eiendomsskatten.

Dersom kommunene fortsatt skal ha mulig-
heten til & sette ulike skattesatser for inntekts- og
formuesskatten ma det serges for at inntektsutjev-
ningen ikke kompenserer kommuner som reduse-
rer skattesatsen. S3 lenge alle kommuner benytter
seg av den samme satsen, fungerer dagens utfor-
ming av inntektsutjevningen godt. Bs kommunes
vedtak om en lavere skattesats har utfordret det
riddende systemet og det har blitt foretatt en
korreksjon i beregningen av inntektsutjevningen
for 4 unnga at Be far kompensert de tapte skatte-
inntektene som skyldes at de selv har valgt en
lavere skattesats. Utvalget mener det er urimelig at
kommuner som selv velger en lavere skattesats
skal f4 kompensert store deler av inntekts-
reduksjonen av andre kommuner gjennom inn-
tektsutjevningen. Dersom kommunene skal ha fri-
het til selv 4 sette skattesatsene, ber inntektsutjev-
ningen innrettes slik at den enkelte kommune selv
dekker inntektstapet som felger av en lavere skatte-
sats. Dette hensynet kan ivaretas pa ulike mater.

Sa lenge det bare er sveert fA kommuner som
setter en lavere skattesats, kan problemstillingen
trolig handteres slik departementet har gjort i Bo-
saken. Denne lesningen gar ut pé at skattetallene
til den/de kommunene som har en lavere skatte-
sats blir korrigert i beregningen av inntekts-
utjevningen. Skatteetaten foretar en beregning av
hva skatteinntektene til kommunen ville veert der-
som kommunen hadde fulgt maksimalsatsen for
skatteinntekten, og dette legges til grunn i inn-
tektsutjevningen.

A beregne hva skatteinntekten ville veert med
full sats er en variant av a beregne inntektsutjev-
ningen pa grunnlag av skattegrunnlaget, hvor det
legges til grunn en normert sats. SOF anbefaler i
sin rapport 4 legge til grunn skattegrunnlaget i
beregningen av inntektsutjevningen og a benytte
en normert sats for alle kommuner.

Dersom friheten til 4 sette satser under maksi-
malsatsen beholdes og omfanget av kommuner
som setter ned skattesatsen blir sterre, vil det
etter utvalgets vurdering veere mer hensikts-
messig og oversiktlig 4 legge om til 4 beregne
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inntektsutjevningen med utgangspunkt i skatte-
grunnlaget for alle kommuner, og benytte en
normert skattesats. Det vil i den norske sammen-
hengen vere naturlig & legge til grunn maksimal-
satsen som den normerte satsen. Slik vil bereg-
ningen av inntektsutjevningen vaere uavhengig av
den faktiske skattesatsen kommunene velger.

8.4.2 Kommunenes frihet til a sette satser
i eiendomsskatten

At kommunene har mulighet til & pavirke skatte-
inntektene fra egne innbyggere styrker den lokale
forankringen og bygger opp under det lokale selv-
styret. Utvalget argumenterte i avsnitt 8.4.1 for at
kommunene ikke lenger ber ha muligheten til &
sette skattesatser selv for skatt pa inntekt og for-
mue, og pekte pa at en slik endring kan kombi-
neres med & eoke kommunenes beskatningsfrihet
innenfor eiendomsskatten. Dette ville vaere et
brudd mot utviklingen de senere éarene, der
kommunenes handlefrihet innenfor eiendoms-
skatten er blitt innskrenket. I lys av dette har
utvalget vurdert spersmaélet om kommunene bor fa
okt beskatningsfrihet innenfor eiendomsskatten.

Eiendomsskatten inngér i dag i fastsettelsen
av skatteandelen. Med uendret skatteandel vil
derfor en ekning i eiendomsskatten fere til at
andelen ovrige skatter reduseres, noe som vil gi
redusert utjevning i inntektsystemet, jf. avsnitt
8.2.1. Innenfor en gitt ramme vil okt eiendoms-
skatt kun fore til endring i sammensetningen av
kommunenes inntekter, og ikke okte inntekter til
kommunene som helhet.

Utvalgets vurdering

Eiendomsskatten er i faglitteraturen vurdert som
en god lokal skatt, se for eksempel Borge m.fl.
(2022). Boliger og fritidseiendommer er immobile
og ganske stabile skattegrunnlag, og skatt pa
slike eiendommer gir en god kobling mellom de
som mottar kommunale tjenester og de som finan-
sierer dem.20 1 tillegg er det begrensede mulig-
heter til 4 tilpasse seg for 4 unnga a betale eien-
domsskatt, samtidig som det er mulig & ta for-
delingsmessige hensyn gjennom et bunnfradrag.
Eiendom er i utgangspunktet forholdsvis lavt
beskattet i Norge sammenliknet med i andre land.
Beskatning av eiendom pavirker ikke arbeidstilbu-
det gjennom at det blir mindre lennsomt & jobbe.

20 Borge m.fl. (2022). Inntektssystemet for kommunene. Lokale
skatteinntekter. SOF-rapport nr. 01/22.
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Erfaringene fra flere kommuner tilsier i tillegg
at eiendomsskatt har stort potensial for & stimu-
lere til lokal politisk debatt. Som med formues-
skatten kan eiendomsskatten ogsd skape en
kobling mellom kommunene og hyttebeboere,
ved at hyttebeboere som bruker tjenestetilbudet i
kommunen ogsé bidrar til finansieringen.

Kommunenes muligheter til & oke sin finan-
siering gjennom eiendomsskatten har de senere
arene blitt begrenset gjennom endringer i eien-
domsskatteloven, hvor den maksimale skatte-
satsen for bolig og fritidsbolig har blitt redusert.
Dette er etter utvalgets vurdering en uheldig inn-
snevring av kommunenes beskatningsfrihet. Inn-
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byggernes eiendom i egen kommune eller i en
kommune der de er gjesteinnbyggere er gode
lokale skattegrunnlag som knytter en forbindelse
mellom de som mottar tjenester og de som betaler
for dem. Det tilsier at kommunene ber ha et reelt
handlingsrom i utformingen av skatt pa slik eien-
dom. Etter utvalgets vurdering ber den kommu-
nale handlefriheten til & sette skattesats for bolig
og fritidsbolig feres tilbake til samme niva som i
2019, hvor satsene fulgte de generelle reglene i
eiendomsskatteloven pd mellom 2 og 7 promille,
og uten en nasjonalt bestemt reduksjonsfaktor pa
eiendomsverdien.
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Kapittel 9

Kapittel 9
Utgiftsutjevningen

9.1 Innledning

Det er store forskjeller mellom kommunene, blant
annet i kommunesterrelse, bosettingsmenster,
befolkningssammensetning og sosioskonomiske
forhold. Dette gjor at innbyggerne har behov for
og ettersper ulike tjenester i ulike kommuner, og
kommunenes kostnader ved & tilby disse tjenes-
tene varierer. Innbyggertilskuddet til kommunene
fordeles i utgangspunktet med et likt belep per
innbygger, mens kommunenes kostnader malt
per innbygger kan variere betydelig. Malet med
utgiftsutjevningen er & utjevne disse forskjellene
mellom kommunene og legge til rette for at alle
kommuner skal kunne tilby likeverdige tjenester
til sine innbyggere. Utgiftsutjevningen er en ren
omfordeling innenfor innbyggertilskuddet mellom
kommunene, og omfordeler fra kommuner med
et lavt beregnet utgiftsbehov til kommuner med et
hoeyt beregnet utgiftsbehov.

Variasjoner i kommunenes utgifter til det kom-
munale tjenestetilbudet kan skyldes bade forhold
som er utenfor kommunenes kontroll, og forhold
som kommunene selv kan pavirke. Et viktig prin-
sipp i inntektssystemet i dag er at kommunene
skal fa full kompensasjon for utgifter ved tjeneste-
ytingen som de selv ikke kan pavirke. Full kom-
pensasjon innebarer at utjevningsgraden i utgifts-
utjevningen er pa 100 pst.

Ufrivillige kostnadsforskjeller er forhold ved
befolkningen eller kommunen som kommunen i
prinsippet ikke skal kunne pévirke gjennom egne
valg. For eksempel vil en kommune med relativt
mange barn i grunnskolealder ha heyere utgifter
til grunnskole enn en kommune med relativt fa
barn, mens en kommune med et spredt boset-
tingsmenster vil kunne ha lange reiseavstander
og en mer desentralisert og dyrere skolestruktur
enn en mindre spredtbygd kommune. Begge
disse faktorene er utenfor kommunens kontroll,
og skal kompenseres i utgiftsutjevningen.

Frivillige kostnadsforskjeller er derimot kost-
nader som er et resultat av kommunenes egne dis-
posisjoner, og er knyttet til forskjeller i standard/

kvalitet og effektivitet ut over gjennomsnittet. A
kompensere for slike frivillige kostnadsforskjeller
vil svekke insentivene til kostnadseffektiv tjeneste-
yting. Innenfor et fordelingssystem vil dette bety at
kommuner som produserer effektivt blir straffet i
form av reduserte statlige overforinger, samtidig
som kommuner som produserer ineffektivt vil bli
kompensert for utgifter som skyldes ineffektiv
drift.

Siden det kun er de ufrivillige kostnads-
forskjellene som skal utjevnes gjennom utgifts-
utjevningen, baseres utjevningen pa et beregnet
utgiftsbehov for den enkelte kommune, og ikke
kommunenes faktiske utgifter. Utgiftsbehovet til
den enkelte kommune beregnes ved hjelp av kost-
nadsnekkelen. Malet med kostnadsnekkelen er a
fange opp de bakenforliggende faktorene som
indirekte péavirker kommunens kostnader, slik
som alderssammensetningen i befolkningen,
bosettingsmeonster, sosiogkonomiske forhold og
kommunestorrelse.

Kostnadsnekkelen er et sett med Kriterier og
en tilherende vekting, som sier noe om hvilke fak-
torer som gjor at kommunenes utgifter varierer.
Ved hjelp av kostnadsnekkelen beregnes det en
indeks for hver kommune, og denne sier noe om
det beregnede utgiftsbehovet for kommunen i for-
hold til landsgjennomsnittet. Denne indeksen
benyttes videre for 4 omfordele fra kommuner
som er relativt billigere & drive, til kommuner som
er relativt dyrere a drive enn gjennomsnittet.

Kriteriene i kostnadsnekkelen mé veere rele-
vante for alle kommuner. Noen kommuner har
oppgaver eller ansvar som ikke andre kommuner
har, og dermed ogsé heyere kostnader pa grunn
av dette. Et eksempel pa dette er kommuner i for-
valtningsomradet for samisk sprik, som har mer-
kostnader knyttet til tospraklighet pa grunn av
dette. Omrader der noen f& kommuner har mer-
kostnader vil det ikke vaere mulig 4 hindtere gjen-
nom utgiftsutjevningen pa en god maéte, og even-
tuell kompensasjon for forhold som kun gjelder et
fatall kommuner mé leses pd andre mater enn
gjennom utgiftsutjevningen.
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Videre i dette kapittelet vurderer utvalget
hvilke prinsipper som ber ligge til grunn for
utgiftsutjevningen (9.2), og hvilke sektorer og
utgifter som ber omfattes av utgiftsutjevningen
(9.3). I avsnitt 9.4, 9.5 og 9.6 omtales metoder og
analyseopplegg som benyttes i utformingen av
kostnadsnekkelen, og hvilket datagrunnlag som
benyttes. I avsnitt 9.7 vurderer utvalget dagens
kompensasjon for smadriftsulemper i inntekts-
systemet (gradert basiskriterium), og kommer
med forslag til endringer i utformingen av denne.

9.2 Prinsipper for utgiftsutjevningen

Et viktig prinsipp i inntektssystemet er at kommu-
nene skal fa full kompensasjon for utgifter ved
tjenesteytingen som de selv ikke kan péavirke. Det
er i dag full utgiftsutjevning av ufrivillige kost-
nadsforskjeller mellom kommunene, dvs. en utjev-
ningsgrad pa 100 pst., innenfor de sektorene som
er omfattet av utgiftsutjevningen. Ogsé andre land
med sammenlignbare systemer, som de nordiske
landene, har en omfattende utgiftsutjevning for a
serge for at alle kommuner settes i stand til 4 tilby
likeverdige tjenester.

Utgiftsutjevningen er en ren omfordeling mel-
lom kommunene, der noen kommuner far et trekk
og andre kommuner fir et tillegg i innbygger-
tilskuddet. Summen av tillegget er lik summen av
trekket, slik at utgiftsutjevningen er et nullsumspill.

Utvalget mener utjevningsgraden i utgifts-
utjevningen fortsatt ber vaere pa 100 pst., slik at
forskjellene i ufrivillige kostnader innenfor sekto-
rene som er inkludert i utjevningen utjevnes fullt
ut. Utvalget mener ogsa at det er et viktig prinsipp
i utgiftsutjevningen at det kun er ufrivillige kost-
nadsforskjeller som skal utjevnes mellom kommu-
nene, og dette ber fortsatt legges til grunn. Fri-
villige forskjeller i tjenestetilbud mellom kommu-
nene er et resultat av lokale ensker og prioriterin-
ger, og disse ber dermed ikke utjevnes gjennom
utgiftsutjevningen.

Rammestyring er hovedfinansieringsmodellen
for kommunesektoren, og kommunene skal fritt
kunne prioritere sine ressurser innenfor gjeld-
ende lover og regler. Dette betyr ogsa at utgifts-
utjevningen ikke ber inneholde Kkriterier som
legger foringer pd kommunenes prioriteringer
eller gir insentiver til & prioritere pa en bestemt
mate. Utvalget mener derfor at utgiftsutjevningen
og kriteriene i denne ber utformes slik at den
fanger opp de bakenforliggende etterspersels- og
kostnadsforholdene i kommunen, uavhengig av
hvordan kommunen har innrettet tjenestetilbudet.

Inntektssystemet for kommunene

Utformingen av utgiftsutjevningen er en avvei-
ning av flere hensyn. Hensynet til likeverdige
tjenester tilsier en omfattende utgiftsutjevning,
mens hensynet til et enkelt og transparent system
trekker i retning av at utgiftsutjevningen ikke kan
vaere for detaljert. Utvalget har lagt vekt pa at
utgiftsutjevningen ber vare sa enkel som mulig,
samtidig som den er detaljert nok til & fange opp
variasjonene i kommunenes utgifter.

For at utgiftsutjevningen skal veere mest mulig
treffsikker ma kriteriene og vektingene av disse
oppdateres jevnlig. Utvalget har foretatt en
gjennomgang av alle delkostnadsneklene i utgifts-
utjevningen, og foreslar endringer i kriterier og
vekting i trdd med oppdaterte analyser av varia-
sjonene i kommunenes utgifter. Utvalget har ogsa
vurdert hvilke sektorer som ber omfattes av
utgiftsutjevningen og om noen flere sektorer ogsa
ber inkluderes.

Krav til kriterier i kostnadsngkkelen

Formalet med analysene er & finne de kriteriene

som i best mulig grad kan forklare hvorfor

kommunenes utgifter til en sektor varierer

mellom kommunene. Hovedprinsippene for

utgiftsutjevningen legger noen feringer pa hvilke

kriterier som benyttes i kostnadsnekkelen. Prin-

sippene som legges til grunn er:

— Kommunene skal fa full kompensasjon for ufri-
villige utgiftsforskjeller.

— Utgiftsutjevningen skal ikke styre kommune-
nes prioriteringer.

Nar det legges til grunn at kommunene kun skal
fa kompensert for kostnader de selv ikke kan
pavirke, stilles det noen krav til hvilke kriterier
som kan inngé i kostnadsnekkelen:

— Kiriteriene ma vaere objektive.

— Kiriteriene ma veere basert pa offisiell statistikk.
— Verdien pa kriteriene mé& kunne oppdateres

jevnlig.

At kriteriene er objektive betyr at kommunen ikke
kan péavirke verdien pa Kkriteriene, og pa denne
maten pavirke egne inntekter. Alternativet til &
bruke objektive kriterier vil veere & bruke kriterier
som gir kommunene insentiver til 4 velge noe
framfor noe annet. Hensynet til det lokale selv-
styret tilsier at staten ikke ber bruke inntekts-
systemet som et virkemiddel til & styre priorite-
ringene i kommunene. Det ber derfor ikke legges
inn kriterier eller elementer i utgiftsutjevningen
som gir insentiver til kommunene til & prioritere
noen utgifter eller tjenester framfor andre.
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Et ikke-objektivt kriterium kan for eksempel
vaere 4 bruke antall plasser i institusjoner som kri-
terium i stedet for antall eldre i kommunen. Ved &
bruke antall institusjonsplasser som Kkriterium, vil
kommunen fi et insentiv til 4 eke antall plasser, og
det vil bli en form for refusjonsordning hvor kom-
munene far tildelt midler etter aktivitet heller enn
etter behov. Slike kriterier vil gripe inn i kommu-
nenes prioriteringer og vurderinger, ved at det
lenner seg a bygge ut en del av tjenestetilbudet
framfor et annet.

Siden utgiftsutjevningen er et nullsumspill vil
en ordning med antall plasser som Kkriterium inne-
bare at mange institusjonsplasser og hey dek-
ningsgrad i en kommune, finansieres ved at en
annen kommune med faerre plasser og lavere dek-
ningsgrad far et trekk i sitt rammetilskudd. En slik
ordning vil kunne gjore det vanskelig for en kom-
mune med fa plasser a bygge opp tjenestetilbudet
sitt, da de kun etterskuddsvis vil fi kompensert for
nye plasser, mens en kommune med mange
plasser kan ha insentiver til 4 holde antallet hoyt.

Kommunenes verdi pa det enkelte kriterium
benyttes for 4 beregne rammetilskuddet til kom-
munen i de arlige statsbudsjettene. Det er derfor
viktig at det er mulig a fa oppdaterte tall pa kriteri-
ene i kostnadsnekkelen, slik at utgiftsutjevningen
blir mest mulig oppdatert. For at kommunene
skal kunne fa innsikt i hvilke tall som legges til
grunn for beregningene i utgiftsutjevningen ber
ogsa kriteriene i inntektssystemet i sterst mulig
grad veaere basert pa offisiell statistikk.

9.3 Hvilke sektorer bor omfattes av
utgiftsutjevningen?

Dagens utgiftsutjevning omfatter de store velferds-
tienestene barnehage, grunnskole, pleie og
omsorg, kommunehelsetjenesten, sosiale tjenester
og barnevern, i tillegg til sektorene administrasjon
og miljg og landbruk. Sektorene som omfattes av
utgiftsutjevningen i dag utgjer om lag 81,5 pst. av
kommunenes samlede utgifter, malt ved brutto
driftsutgifter. Figur 9.1 viser de ulike sektorenes
andel av samlet kostnadsnekkel i 2022.
Administrasjon er inkludert i utgiftsutjev-
ningen begrunnet ut fra at det er faste kostnader
knyttet til drift av en kommune, noe som kan ses
pa som kostnaden ved 4 veere en kommune. Miljo
og landbruk er ikke knyttet til nasjonale velferds-
tjenester, men ble inkludert i utgiftsutjevningen
etter at eremerkede tilskudd til disse sektorene
ble innlemmet i rammetilskuddet fra og med 1998.
Det er ikke gjort endringer i hvilke sektorer som
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Figur 9.1 Sektorenes andel av samlet
kostnadsngkkel i 2022.

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.

er inkludert i utgiftsutjevningen ved de siste revi-
sjonene av inntektssystemet.

Kommunale tjenester og oppgaver som finansi-
eres gjennom de frie inntektene, men som ikke
omfattes av utgiftsutjevningen, fir i praksis et stat-
lig finansieringsbhidrag med et likt belop per inn-
bygger. Noen av kommunens tjenesteomrader er
ogsa finansiert ved brukerbetalinger og avgifter fra
innbyggerne (selvkost). Ser vi pd netto drifts-
utgifter, ekskl. avskrivninger, utgjor sektorene som
ikke er inkludert i utgiftsutjevningen i dag om lag
6,4 pst. av kommunenes samlede netto driftsutgif-
ter, og i gjennomsnitt utgjer driftsinntektene pa
disse funksjonene om lag 80 pst. av driftsutgiftene.

Siden ikke alle sektorer er omfattet av utgifts-
utjevningen, er utjevningen av variasjoner i utgif-
ter mindre enn om alle tjenesteomrader hadde
vaert omfattet, men samtidig er det en relativt hoy
andel av kommunenes utgifter som omfattes av
utgiftsutjevningen.

Sektorer utenfor utgiftsutjevningen

Noen kommunale tjenester som i dag ikke er
inkludert i utgiftsutjevningen er kultursektoren,
kommunal vei, kommunale boliger, kirke og vann,
avlep og renovasjon. Tabell 9.1 viser kommunenes
samlede driftsutgifter per tjenesteomrade i 2019,
utenom pensjon og premieavvik mv. I den gverste
delen av tabellen vises sektorene som er omfattet
av utgiftsutjevningen i 2022, mens tjenestene
utenom utgiftsutjevningen er vist i nederste del.
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Tabell 9.1 Kommunenes driftsutgifter (ekskl. avskrivninger) per tjenesteomrade. Tall for 2019. Statistisk

sentralbyra/KOSTRA.!

Brutto driftsutgifter

Netto driftsutgifter

ekskl. avskrivninger ekskl. avskrivninger Drif;:? I;z,
Sektor/ funksjon Mill. kr ~ Andel Mill. kr  Andel driftsutg.
Sektorer i utgiftsutjevningen 349 705 81.4 % 295112 93.6% 20.9%
Administrasjon og milje 28518 6.6% 25198 8.0% 18.9%
Landbruk 899  0.2% 612 02% 34.3 %
Barnehage 53531 12.5% 47599 151% 15.2%
Barnevern 14361  33% 12100 3.8% 19.2 %
Grunnskole (inkl. kulturskole og voksenopplaering) 86405 20.1% 74032 235% 20.6 %
Kommunehelse 20831 4.8% 16114  51% 26.7%
Pleie og omsorg 127004 29.6% 103478 32.8% 24.1%
Sosialhjelp (inkl. kvalifiseringsordningen) 18156  4.2% 15979 51% 15.1%
Sektorer utenom utgiftsutjevning 79842 186 % 20159 64% 804 %
Samferdsel 7363  1.7% 2912 09% 74.3 %
Kommunale veier 5313 1.2% 4190 1.3% 39.4 %
Samferdsel og transporttiltak 20560 05% 1277 04% 164.6 %
Arbeidsrettede tiltak (ekskl. kval.ordningen) 4 882 1.1% 4 233 1.3% 15.1%
Kommunale boliger 7 881 1.8% 1784 -0.6% 130.3 %
Brann- og ulykkesvern 6 282 1.5% 4415 1.4% 34.9 %
Allmenn kultur 7819 1.8% 5818 1.8% 30.9 %
Kultur — barn og unge 1502 0.3% 1238 04% 22.9%
Idrett 4761  1.1% 3331 11% 38.4%
Kommunal planlegging, byggesak mv. 4 869 1.1% 2253 0.7% 60.0 %
Miljeforvaltning 2507  0.6% 1749  0.6% 40.2 %
Neringsforvaltning (ekskl. landbruk) 4786 1.1% -1514  -05%  135.7%
Kirke mv. 3759  09% 3608 1,1% 4,8 %
Vann, avlep, renovasjon, avfall (VAR) 17 814 4.1% 6926 -2.2% 139.7 %
Tjenester utenfor ordineert kom. ansvar 209 05% 871  0.3% 62.7 %
Interkommunalt samarbeid 3231  0.8% -5 00%  107.5%
Fellesutgifter (ekskl. pensjon og premieavvik) 291 01% 30 00%  235.0%
Sum? 429548 100% 315271  100% 32.0%

1 Statistisk sentralbyra (2022). Statistikkbanken.

2 Ikke inkludert pensjon, pensjonsfond, premieavvik og amortisering av premieavvik.
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Brutto driftsutgifter til tjenestene som ikke
omfattes av utgiftsutjevningen var pa nesten
80 mrd. kroner i 2019, noe som tilsvarer i under-
kant av 20 pst. av de samlede driftsutgiftene.
Mange av disse tjenestene finansieres imidlertid i
stor grad av andre inntekter enn de frie inntek-
tene, og tjenestene utgjor derfor en langt mindre
andel av kommunenes netto driftsutgifter.

Innspill til utvalget om tjenester som ikke inngdr
i utgiftsutjevningen

Utvalget har mottatt innspill om at enkelte tjenes-
ter beor vurderes inkludert i utgiftsutjevningen.
By- og levekarsutvalget, Demografiutvalget og KS
sitt storbynettverk pekte alle pa at boligsosiale for-
hold var et aktuelt tjenesteomrade a vurdere. By-
og levekarsutvalget trakk fram arbeidsrettede til-
tak i kommunal regi, mens Demografiutvalget og
Norsk kommunalteknisk forening spilte inn kom-
munal vei. I innspillsmetene utvalget har hatt med
kommunedirektorutvalg og fylkesstyrer har kom-
munal vei og beredskap til brann- og ulykkesvern
blitt pekt pa som tjenester utgiftsutjevningen ber
ta heyde for.

Utvalget har sett neermere pa tjenestene som
ikke inngér i utgiftsutjevningen i dag, og vurdert
om det er grunnlag for 4 inkludere dem i utgifts-
utjevningen.

Kriterier for a vurdere hvilke tjenester som bgr inngd
i utgiftsutjevningen

Til grunn for dagens inntektssystem ligger en
vurdering om at utgiftsutjevningen skal omfatte
velferdstjenester kommunene enten er palagt &
drive, eller tjenester hvor det er knyttet sterke
nasjonale mal til standard og omfang.

I vurderingen av hvilke tjenester som ber
inngd i utgiftsutjevningen, har tidligere utvalg
som har gitt gjennom inntektssystemet, samt
Kommunal- og distriktsdepartementet lagt vekt pa
at utgiftsutjevningen skal omfatte:

— velferdstjenester av nasjonal karakter

— tjenester det er knyttet sterke nasjonale forin-
ger eller mal til, f.eks. knyttet til standard og
omfang av tjenestene

— oppgaver kommunene er pélagt 4 drive i lov
eller forskrift

— tjenester av en viss sterrelse (dvs. utgiftene til
tjenestene har et visst omfang)

— tjenester der utgiftene per innbygger varierer
mellom kommunene

— tjenester der det er mulig & finne objektive kri-
terier som fanger opp variasjoner i utgiftene

Kapittel 9

De tre forste punktene er av mer prinsipiell karak-
ter — altsd om det er rimelig at ufrivillige variasjo-
ner i utgiftsbehovet kompenseres gjennom inn-
tektssystemet. De tre neste punktene er av mer
praktisk karakter: Det har liten praktisk betyd-
ning & utjevne forskjeller i utgiftene hvis de sam-
lede utgiftene er sma eller hvis de ikke varierer
mellom kommunene, og det er ikke mulig &
utjevne forskjellene hvis det ikke finnes kriterier
til 4 fange opp variasjonene.

Det finnes ingen entydig definisjon av hva som
ber regnes som en «velferdstjeneste av nasjonal
karakter», og staten har gitt feringer og lovkrav
om en lang rekke sma og store oppgaver. Momen-
tene i listen over kan derfor regnes som kriterier
som tjenester kan vurderes ut fra, og ikke en liste
med absolutte krav.

Utvalget har knyttet vurderingene av tjenester
opp mot momentene i listen.

9.3.1 Vurdering av tjenester som bor

omfattes av utgiftsutjevningen

Etter utvalgets vurdering ber alle tjenestene som
inngér i utgiftsutjevningen i dag fortsatt gjore det.
Ut fra vurderingskriteriene er det ikke tvil om at
de store velferdstjenestene som grunnskole,
barnehage, pleie og omsorg, barnevern og sosiale
tienester fortsatt ber vaere en del av kostnads-
nokkelen. Dette er storre velferdstjenester som
det er knyttet sterke nasjonale foringer til, og som
kommunene er palagt & drive. I tillegg er det rela-
tivt store utgifter til tjenestene, utgiftene per inn-
bygger varierer betydelig og det finnes objektive
kriterier som forklarer variasjon i utgifter.

Landbruk og administrasjon og milje er de sek-
torene i dagens utgiftsutjevning utvalget mener
det har veert behov for a se naermere pa. Milje inn-
gér 1 dag som en del av delkostnadsnekkelen for
administrasjon, men det er ingen egne Kriterier for
kommunenes utgifter knyttet til milje. Etter utval-
gets vurdering ber administrasjon, miljg og land-
bruk beholdes i utgiftsutjevningen som i dag, men
da samlet som én delkostnadsnekkel. Omtale av
vurderingene som er gjort av landbruk og admi-
nistrasjon og milje finnes i kapittel 10.

Tjenester som ikke inngdr i utgiftsutjevningen i dag

Tjenestene og sektorene som ikke inngar i utgifts-
utjevningen utgjer en relativt liten del av kommune-
nes driftsutgifter (f. tabell 9.1), og flere av dem er i
stor grad finansiert pd andre méter enn med frie
inntekter. Det er heller ingen av dem som helt klart
kan defineres som nasjonale velferdsoppgaver i
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tradisjonell forstand. Det er altsd ingen omrader
som peker seg ut som tjenester som apenbart ber
inkluderes i utgiftsutjevningen. Det er imidlertid
noen tjenester som er mer aktuelle enn andre, og
noen enkeltfunksjoner innenfor et tjenesteomrade
som det kan veaere relevant 4 se i sammenheng med
sektorer som inngér i kostnadsnekkelen.

Vann-, avlep og renovasjon (VAR) har veert
pekt pd som et omridde der kommunenes kost-
nader varierer betydelig, og der det ventes en
okning framover. VAR er en tjeneste som i dag
finansieres etter selvkostprinsippet, det vil si at
kommunens kostnader skal dekkes av gebyrer fra
brukerne av tjenesten. Kommunenes utgifter pa
dette omréadet er ogsd betydelige, med brutto
driftsutgifter pa om lag 17,8 mrd. kroner i 2019.
Netto driftsutgifter til VAR-sektoren er imidlertid
negative, noe som skyldes at inntektene som fores
pa disse tjenestene skal dekke bade driftsutgifter
som fores pa tjenestene og renteutgifter som ikke
fores pa de samme tjenestene. Siden sektoren i
dag finansieres gjennom selvkost vurderer ikke
utvalget det som aktuelt & inkludere denne sekto-
ren i utgiftsutjevningen.

Kommunal vei og brann- og ulykkesvern

Kommunal vei og brann- og ulykkesvern er de to
tjenestene som utvalget har ansett som mest aktu-
elle for utgiftsutjevningen. Det er betydelig varia-
sjon i kommunenes utgifter per innbygger til
begge tjenester, begge tjenester er til en viss grad
lovregulert, og det er klare forventninger til like-
verdige standarder pa tjenestene over landet.
Samtidig er det krevende & etablere valide, objek-
tive Kkriterier for & fange opp utgiftsvariasjon
mellom kommuner pé disse omradene, og begge
tjenestene er relativt smi sammenlignet med sek-
torene som er inkludert i utgiftsutjevningen i dag.
Av dagens sektorer er det kun landbruksforvalt-
ning som er mindre enn disse to sektorene.

Det har flere ganger tidligere vaert vurdert a
inkludere kommunal vei i utgiftsutjevningen, og
problemstillingen ble blant annet dreftet av
Borgeutvalget! og av Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet i kommuneproposisjonen for
20182 Bade Borgeutvalget og departementet
pekte pa at det var vanskelig 4 etablere gode krite-
rier for & fange opp variasjonene mellom kommu-
nene, og anbefalte ikke & inkludere kommunale
veier i utgiftsutjevningen.

1 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.

2 Prop. 128 S (2016-2017) Kommuneproposisjonen 2018.
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Det finnes i dag ingen nasjonale standarder for
kommunale veier, og det er til dels store varia-
sjoner i omfang og typer kommunal vei. Dette gjor
at variasjonene i kommunenes utgifter i storre
grad kan skyldes forskjeller i valgt veistandard og
omfang av ulike typer kommunale veier, enn for-
hold kommunene selv ikke kan pavirke. Det gjor
ogsa at det er vanskelig & finne objektive kriterier
for kommunal vei, som ikke bare sier noe om
omfanget av kommunale veier i kommunen, men
ogsa noe om de store variasjonene i typer kommu-
nale veier. Et kriterium knyttet til de kommunale
veiene som finnes i dag vil kunne péavirkes av
kommunenes egne prioriteringer, for eksempel
gjennom omklassifisering mellom privat og kom-
munal vei og gjennom bygging og nedleggelse av
vei. Etter utvalgets vurdering gjor den store varia-
sjonen i hva som er en kommunal vei, samt
mangelen pa nasjonale standarder, at kommunale
veier ikke ber inkluderes i utgiftsutjevningen.

Brann- og ulykkesvern er en viktig oppgave,
der det er klare forventninger om et likeverdig
tjenestetilbud i hele landet. Samtidig er det ikke
en nasjonal velferdstjeneste i tradisjonell forstand.
Sektoren utgjor i dag en relativt liten del av kom-
munenes utgifter, med netto driftsutgifter pd om
lag 4,4 mrd. kroner i 2019 (om lag 1,4 pst. av de
samlede utgiftene).

Hvordan kommunene organiserer tjenesten
innenfor brann- og ulykkesvern varierer mellom
kommunene, og det er eksempelvis mange kom-
muner som organiserer brann- og ulykkesvern i
interkommunale samarbeid. Dette gjor det krev-
ende & anse kommunenes utgiftstall i KOSTRA
som faktiske utgifter per kommune, og utvalget vil
papeke at dette gjor det krevende & analysere hva
som forklarer utgiftsvariasjon. Utvalgets helhets-
vurdering er at ogsd beredskap til brann- og
ulykkesvern fortsatt ber holdes utenfor utgifts-
utjevningen.

Arbeidsrettede tiltak og bistand til bolig

Utvalget har vurdert om utgiftsbegrepet for
sosiale tjenester ber utvides, slik at det tas hensyn
til flere utgifter innenfor dette omradet enn i dag.
Utvalget vurderer at KOSTRA-funksjonene®
arbeidsrettede tiltak i kommunal regi og bistand til
etablering og opprettholdelse av egen bolig herer
tematisk sammen med flere av funksjonene som
inngar i utgiftsbegrepet for sosiale tjenester og

3 Funksjonene i KOSTRA grupperer kommunenes utgifter

ut fra hvilke behov tjenestene skal dekke, og hvilke
grupper tjenestene henvender seg til.
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oppfyller flere av kriteriene for & inngé i utgifts-
utjevningen. Utvalget anbefaler derfor 4 inkludere
disse funksjonene i utgiftshegrepet for sosiale
tienester. Se kapittel 10 for naermere omtale av
vurderingene som er gjort av utvidelse av utgifts-
begrepene.

9.4 Analyseopplegg og metode

For & kunne tallfeste forskjeller i utgiftshehov
mellom kommunene, ma forst de ulike ufrivillige
kostnads- og ettersporselsforhold identifiseres,
slik at kriterier og vektingen av disse i kost-
nadsnekkelen kan fastsettes. Det er flere meto-
diske tilnserminger til hvordan dette ber gjeres.
Utvalget er i mandatet bedt om & vurdere valget av
metoder i utgiftsutjevningen, herunder bruk av
statistiske og normative metoder, og bruk av
simultane og partielle statistiske analyser.

I dette avsnittet omtales og diskuteres ulike
metodiske tilnaerminger. Utvalgets vurdering og
anbefaling er naermere omtalt i avsnitt 9.4.6.

9.4.1 Normative og statistiske metoder

Metodisk kan en skille mellom to hovedtil-
neerminger for selve analysen av variasjonene i
kommunenes utgifter: statistisk metode og nor-
mativ metode. De to hovedmodellene skiller seg
fra hverandre i hvilket informasjonsgrunnlag som
benyttes for & tallfeste utgiftsbehovet til den
enkelte kommune.

I normative modeller etableres kriterier for
utjevning basert pa normer for tjenestetilbudet,
slik som normerte dekningsgrader og en normert
ressursinnsats, mens statistiske modeller tar
utgangspunkt i analyser av det faktiske tjeneste-
tilbudet.

Normativ metode

I en normativ modell tar man utgangspunkt i fast-
satte normer og standarder, og beregner kostna-
den ved 4 tilby samme niva pé tjenestene i alle
kommuner. Dette krever at det er fastsatt normer
og retningslinjer for dekningsgrader, det vil si
hvilke innbyggere som skal fa hvilke tjenester, og
en normert ressursinnsats, altsd hvilken standard
tjenesten skal ha. I tilfeller der det ikke finnes
slike fastsatte normer og standarder i lovkrav, méa
det fastsettes normer og standarder som kun
benyttes til analyseformal.

I tillegg til & fastsette ensket kvalitet, standard
og dekningsgrad, ma det ogsa fastsettes noen krav
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til tilgjengelighet for innbyggerne, dvs. hvor lang
reiseavstand innbyggerne kan ha til ulike kommu-
nale tjenester. I en normativ modell vil kommunene
fa tildelt midler etter de samme forutsetningene om
dekningsgrader og ressursinnsats per innbygger
som mottar tjenester. Samtidig settes det en effekti-
vitetsnorm for kommunene, slik at en kommune
som produserer dyrere enn det den fastlagte stan-
darden selv mé baere kostnaden for dette.

Alt i alt er det fia normer for det kommunale
tjenestetilbudet, og eksisterende lover og regel-
verk er pa tross av tiltagende detaljstyring pa flere
omrader bare unntaksvis tilstrekkelige for &
danne utgangspunkt for en normativ modell som
skal styre ressurstildelingen pa en sektor. Dette
gjor det krevende & utvikle normative modeller.

I de siste arene er det innfert bemannings-
normer for laerertetthet i grunnskolen, og beman-
nings- og pedagognormer i barnehagen. Disse
normene setter noen grenser for hvor mange
leerere, ansatte og pedagoger det skal vaere per
elev/per barn, og legger dermed noen feringer pa
hvordan kommunene kan organisere tjenestetil-
budet og hvor mange ansatte kommunen ma ha.

I en situasjon uten normer for tjenestetilbudet
ma metoden suppleres med ikke bindende normer
som kun benyttes i analysearbeidet. P4 noen
omrader vil det veere sveert vanskelig og krevende
a fastsette slike normer, for eksempel hvilke forut-
setninger som skal legges til grunn for ressurs-
tildelingen pd barnevernsomréadet. Disse «nor-
mene» som legges til grunn for analyseformal, og
som blir liggende til grunn for ressurstildelingen,
vil bli sveert synlige. De kan i kommunene opp-
fattes som normer fastlagt av staten, bade av kom-
munene selv og innbyggere, noe som lett vil gripe
inn i prioriteringsdiskusjonen i kommunene.
Normene kan virke som et insentiv for kommu-
nene til & prioritere noen sektorer hoyere enn det
behovet tilsier, noe som vil kunne gi ekte kostna-
der og en mer ineffektiv drift av kommunen.

Dette bryter med et viktig mal med ramme-
finansieringen av kommunale tjenester, at det er
de lokale prioriteringene som skal vaere styrende
for ressursbruken i kommunene siden dette
sikrer mest effektiv drift. Selv om normer er fast-
satt, kan det ogsa veere ressurskrevende og meto-
disk utfordrende & lage operasjonelle kostnads-
nekler ut fra disse normene.

Statistisk metode

I statistiske modeller etableres Kriterier for utjev-
ning basert pa det faktiske tjenestetilbudet i kom-
munene. Statistiske analyser, og i de fleste tilfeller
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regresjonsanalyser, brukes for 4 avdekke syste-
matiske sammenhenger mellom faktisk ressurs-
bruk og ufrivillige ettersporsels- og kostnads-
forhold. Pa bakgrunn av disse empiriske sammen-
hengene etableres Kkriterier og vekter i kost-
nadsnekkelen. Det er kommunenes gjennomsnitt-
lige tilpasning til eksisterende regelverk (dvs.
hvilke forhold som forklarer den faktiske tjeneste-
ytingen) som avdekkes gjennom analysene, i ana-
lysene legges det til grunn lik kvalitet og lik effek-
tivitet mellom kommunene. En kommune som
driver mer effektivt enn gjennomsnittskommunen
vil beholde denne gevinsten, noe som vil kunne
stimulere til en mer effektiv drift av kommunen.

Styrken til de statistiske metodene er derfor at
en slipper a etablere normer pa omrader der slike
normer ikke finnes, eller er vanskelige & fastsette.
Statistiske metoder er ogsi enklere & utfere og
etterprove, sammenlignet med 4 utvikle norma-
tive modeller.

9.4.2 Statistiske metoder - simultane og
partielle analyser

For & finne ut hvilke faktorer som kan forklare
hvorfor kommunenes utgifter varierer mellom
kommunene i en statistisk modell benyttes regre-
sjonsanalyser. I disse analysene kan man enten
analysere én og én sektor for seg, sikalte partielle
analyser, eller analysere alle sektorer samlet ved
hjelp av simultane analyser. I partielle analyser
blir de enkelte sektorene behandlet og analysert
enkeltvis og uavhengig av hverandre, mens i en
simultan modell blir flere sektorer behandlet sam-
tidig, og det tas hensyn til sammenhenger som
gjelder pa tvers av sektorer i analysene.

Det har helt siden Rattsgutvalgets utredning
(NOU 1996: 1) veert en diskusjon om bruken av
partielle og simultane regresjonsanalyser for a
utforme Kkostnadsneklene i inntektssystemet.
Borgeutvalget vurderte de to metodene i sin
utredning, og mente begge metoder hadde bade
styrker og svakheter.* I partielle analyser kan
man gi mer i dybden pa den enkelte sektor, og
blant annet foreta separate analyser av kostnads-
og ettersporselsforhold. Borgeutvalget mente at
effekter av forhold som er felles for flere sektorer
kunne undervurderes nar hver sektor analyseres
for seg og ikke ses i ssmmenheng med andre sek-
torer, og at simultane analyser var bedre til a
avdekke dette. Dette utvalget pekte imidlertid pa
at det ogséa var svakheter ved simultane modeller.

4 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.
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Blant annet vil problemer knyttet til feilspesifise-
ring av modellen og mulige feil i datagrunnlaget
vaere heyere i simultane modeller, ved at en feil pa
ett omrade vil kunne gi feil i resultatene pa alle
sektorer i modellen. Borgeutvalget anbefalte der-
for at det ble benyttet en kombinasjon av disse
modellene, der den simultane modellen benyttes
for 4 avdekke betydningen av kostnadsforhold
som er felles for flere tjenester, for eksempel
bosettingsmenster og kommunesterrelse, og at
partielle analyser brukes pa evrige omrader.

Den simultane modellen Borgeutvalget la til
grunn for sin anbefaling var en modell utviklet av
Statistisk  sentralbyra (SSB), den sakalte
KOMMODE-modellen.” I denne modellen ble
kommunenes utgiftsbehov innenfor sektorene
administrasjon, grunnskole, barnehager, helses-
tell, sosiale tjenester, pleie- og omsorgstjenester,
kultur og infrastruktur estimert innenfor et simul-
tant ligningssystem, slik at alle sektorer ble analy-
sert under ett. Modellen var utformet slik at den
tok hensyn til kommunens budsjettbetingelse, og
den forsekte & skille mellom variasjoner i utgifter
som er et resultat av variasjoner i utgiftsbehov
(kostnads- og ettersperselsforhold) og variasjoner
som er et resultat av kommunenes egne valg.

I revisjonene av kostnadsnekkelen i 2011 og
2017 ble anbefalingen fra Borgeutvalget i hoved-
sak fulgt, og KOMMODE-modellen ble benyttet
for 4 fastsette vektingen av sektorovergripende
forhold som bosettingsmensteret i kommunen
(sone- og nabokriteriet) og effekten av kommune-
storrelse (basiskriteriet). I begge revisjonene av
kostnadsnekkelen har departementet pekt pa at
resultatene fra KOMMODE-modellen, det vil si
effekten den enkelte forklaringsvariabel har péa
utgiftsvariasjonen, har variert til dels betydelig fra
ar til ar i arene etter at utvalget kom med sin anbe-
faling. For 4 redusere disse svingningene ble det
derfor benyttet et gjennomsnitt av effekten i
KOMMODE-modellen og resultatene fra departe-
mentets egne analyser nar det gjelder basiskrite-
riet og bosettingskriteriene i begge de siste revi-
sjonene av kostnadsnokkelen.®

Utredninger om simultane og partielle analyse

P4 bakgrunn av variasjonene i de estimerte effek-
tene fra KOMMODE-modellen over tid, satte

Langergen m.fl. (2005). Sammenlikning av simultane og
partielle analyser av kommunenes skonomiske atferd. Rap-
port 2005/25. Statistisk sentralbyra.

6 Prop. 123 S (2015-2016) Kommuneproposisionen 2017. og
Prop. 124 S (2009-2010) Kommuneproposisjonen 2011.
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Kommunal- og moderniseringsdepartemenet i
2017 ut et prosjekt for & vurdere denne bereg-
ningsmetoden og KOMMODE-modellen spesielt.
I prosjektet Evaluering av KOMMODE-modellen”
vurderte Senter for ekonomisk forskning (SOF)
bruken av denne modellen i inntektssystemet, og
om modellen var egnet for a fange opp variasjo-
nene i kommunenes utgifter knyttet til bosettings-
menster og kommunesterrelse. Hovedkonklusjo-
nen i rapporten var at det ikke var alvorlige svak-
heter ved KOMMODE-modellen, men at det var
til dels stor spredning i estimatene. Forskerne
peker pa at den sterste svakheten som indikeres
er at spredningen for enkelte kriterier, som basis-
kriteriet, er betydelig, og at dette kan forklare
ustabiliteten i estimatene over tid. Resultatene
indikerte ogsa at estimatene for basiskriteriet var
positivt korrelerte pa tvers av sektorer, noe som
kunne bidra til at «feil» i estimatene forsterket
hverandre mellom sektorene.

SSB har senere avviklet KOMMODE-model-
len, og departementet satte i 2019 i gang et pro-
sjekt for & etablere en ny simultan modell som kan
brukes i inntektssystemet. Prosjektet ble gjen-
nomfert av Senter for ekonomisk forskning
(SOF), og ble presentert i Borge m.fl. (2020).8
Hovedformaélet med dette prosjektet var & lage en

7 Borge, L-E. & Krakenes, T. (2018). Evaluering av estime-
ringsopplegget i KOMMODE. SOF-rapport, 02/18. Senter
for ekonomisk forskning.

8 Borge, L-E., Krakenes, T., Marcinko, L. & Nyhus, O. H.
(2020). Betydningen av kostnads- og ettersporselsfaktorer:
Sammenlikning av simultane utgifisanalyser, partielle
utgifisanalyser og partielle analyser av enhetskostnader. SOF-
rapport, 06/20. Senter for skonomisk forskning.
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ny modell for & estimere betydningen av struktu-
relle forhold i kommunene, slik som kommune-
sterrelse og bosettingsmenster, pa variasjonene i
kommunenes utgifter. I prosjektet utviklet SOF en
ny simultan modell, og sammenliknet resultatene
fra to ulike simultane modeller (full og forenklet)
og partielle analyser (av utgifter og enhetskostna-
der). Den fulle modellen ligger tett opp til KOM-
MODE-modellen, mens den forenklede modellen
i sterre grad fokuserer pa de sektorene som inn-
gar i utgiftsutjevningen i dag.

Tabell 9.2 viser utviklingen i kostnadsvektene
for basiskriteriet i perioden 2014 til 2018, for bade
full og forenklet modell. Resultatene i prosjektet
tyder pd at det er smadriftsulemper knyttet til
kommunestorrelse (basiskriteriet) innen sekto-
rene administrasjon, grunnskole, barnehage,
kommunehelse og pleie og omsorg.

Tabell 9.3 viser utviklingen i kostnadsvektene
for sonekriteriet i perioden 2014 til 2018 for bade
full og forenklet modell. Sonekriteriet har stati-
stisk signifikant effekt innenfor grunnskole og
pleie og omsorg i den fulle simultane modellen,
mens i den forenklede modellen er kriteriet kun
signifikant innenfor grunnskole. Effekten av kri-
teriet innenfor grunnskole er noe heyere med
den fulle modellen, men utviklingen i vektingen
av kriteriet er relativt lik i de to modellene over
tid.

I rapporten fra SOF pekes det pa at den for-
enklede modellen har flere fordeler. Den er
mindre tidkrevende & estimere, og det vil veaere
enklere & oppdatere og tilpasse den til framtidige
endringer i hvilke sektorer som omfattes av

Tabell 9.2 Kostnadsvekter for basiskriteriet 2014-2018, full og forenklet simultan modell.

2014 2015 2016 2017 2018
Administrasjon — full modell 16,7 % 16,3 % 15,9 % 15,5% 14,7 %
Administrasjon — forenklet modell 17,4 % 17,0 % 16,7 % 16,0 % 14,5%
Grunnskole - full modell 3,4% 3,6 % 3,6 % 3,5% 3,5 %
Grunnskole - forenklet modell 34% 3,6% 3,5% 3,3% 3,0%
Barnehage — full modell 0,5% 0,5% 0,6 % 0,5% 0,6 %
Barnehage — forenklet modell 0,6 % 0,6 % 0,7% 0,5% 0,5%
Kommunehelse - full modell 9,8% 9,3% 8,6% 8,4% 7,8 %
Kommunehelse - forenklet modell 10,5 % 9,6 % 9,2% 8,5% 7,3 %
Pleie og omsorg — full modell 3,1% 3,1% 3,0% 2,6 % 2,6 %
Pleie og omsorg — forenklet modell 3,4% 3,4% 3,3% 2,7% 2,4 %

Kilde: Borge m.fl. (2020).
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Tabell 9.3 Kostnadsvekter for sonekriteriet 2014-2018, full og forenklet simultan modell.

2014 2015 2016 2017 2018
Grunnskole — full modell 55% 6,6 % 6,3 % 6,0 % 5,3 %
Grunnskole — forenklet modell 4,1% 5,1% 4,7% 4,4% 4,0%
Pleie og omsorg — full modell 1,9 % 2,6% 2,6 % 2,6% 1,7 %

Pleie og omsorg — forenklet modell

1kke statistisk signifikant effekt

Kilde: Borge m.fl. (2020).

utgiftsutjevningen. 1 folge SOF ma imidlertid
dette ses opp mot at resultatene fra det to model-
lene ikke er helt ssmmenfallende.

SOF har i rapporten ogsi sammenliknet resul-
tater fra de simultane modellene med partielle
analyser av kommunenes utgifter og av enhets-
kostnadene i enkelte sektorer. Disse analysene
viser blant annet at smadriftsulempene knyttet til
kommunestorrelse er storre i de simultane ana-
lysene enn i de partielle analysene, og at analyser
av enhetskostnadene i noen sektorer gir storre
smadriftsulemper enn i de partielle analysene av
utgifter. Effekten av bosettingsmeonster varierer i
mindre grad mellom simultane og partielle analy-
ser.

De ulike modellene har ulike styrker og svak-
heter. 1 rapporten advarer SOF mot & basere
vektingen av kostnadsfaktorer som er felles for

flere tjenester (slik som bosettingsmenster og
kommunestorrelse) utelukkende pa bakgrunn av
partielle analyser, fordi man vil risikere 4 under-
vurdere effektene. SOF anbefaler derfor at parti-
elle analyser av kommunenes utgifter méa supple-
res med simultane analyser av utgifter og/eller
partielle analyser av enhetskostnader.

9.4.3 Simultane modeller - utvikling over tid

Det har i de senere gjennomgangene av utgifts-
utjevningen veert pekt pa at estimatene fra de
simultane analysene har variert en del over tid.
Figur 9.2 og 9.3 viser utviklingen i henholdsvis
basiskriteriet og sonekriteriet fra 2001 til 2018.
For arene 2001 til 2013 er estimatene hentet fra
KOMMODE-modellen, mens estimatene for
arene 2014 til 2018 er hentet fra den fulle model-

Basiskriteriet — simultan modell

0,18 0,18

Administrasjon
0,16 0,16
0,14 0,14
0,12 0,12
0,10 0,10

Helse
0,08 0,08
0,06 0,06
0,04 Grunnskole 0,04

. ——
-V
0,02 — 0,02
0,00 0,00
K2001 K2002 K2003 K2004 K2005 K2006 K2007 K2008 K2011 K2012 K2013 2014 2015 2016 2017 2018

Figur 9.2 Estimert vekting av basiskriteriet i de ulike sektorene i utgiftsutjevningen, simultan modell,

perioden 2001-2008 og 2011-2018.
Note: Det er ikke estimert anslag for drene 2009 og 2010.

Kilde: 2001-2013: Estimater fra KOMMODE-modellen. 2014-2018: Estimater fra Borge m.fl. (2020).
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Sonekriteriet - simultan modell
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Figur9.3 Estimert vekting av sonekriterieti de ulike sektorene i utgiftsutjevningen, simultan modell, perioden

2001-2008 og 2011-2018.
Note: Det er ikke estimert anslag for drene 2009 og 2010.

Kilde: 2001-2013: Estimater fra KOMMODE-modellen. 2014-2018: Estimater fra Borge m.fl. (2020).

len i Borge m.fl. (2020). Figurene viser at det har
veert litt ulik utvikling over tid innen de ulike sek-
torene. For basiskriteriet var det imidlertid en
tendens til at estimatene okte i alle sektorer rundt
2011-2013.

Som vist i figurene over er det en del sving-
ninger i estimatene fra en simultan modell over
tid, og det har ogsa vist seg at det er sterre sving-
ninger i estimatene fra de simultane analysene
enn fra de partielle analysene. Borge m.fl. (2020)
peker pa at dette kan skyldes noen mulige svak-
heter ved modellen, og anbefaler i sin rapport at
det fortsatt ber brukes en kombinasjon av meto-
der for & fastsette vektingen av sektorover-
gripende forhold som bosettingsmenster og kom-
munestorrelse.

I rapporten pekes det pa at det er tvilsomt at
en gkning i betydningen av basiskriteriet skyldes
endringer i underliggende kostnadsforhold, siden
kommunenes oppgaver og innholdet i tjenestene
har veert relativt stabilt de siste ti drene. En mulig
forklaring pa endringene er at hvis effekten av et
kriterium overestimeres i en sektor, er det ogsa
en systematisk tendens til at effekten overvurde-
res i andre sektorer. Dette er en mulig svakhet
ved modellen, og vil kunne gi ustabilitet i den
samlede effekten av basiskriteriet.

9.4.4 Ressursbruk fordelt pa mottakere av
tjenesten

I dagens kostnadsnekkel er det benyttet en kom-
binasjon av regresjonsanalyser og tall pa ressurs-
innsatsen fordelt pa aldersgrupper for & fastsette
vektingen av alderskriteriene i delkostnads-
nekkelen for pleie og omsorg.? Ved & benytte tall
pa ressursinnsatsen far man et mer presist mal pa
hvor stor andel av utgiftene som kan knyttes til de
ulike aldersgruppene enn man far fra regresjons-
analyser. Et problem med & benytte regresjons-
analyser for & fastsette vektingen av ulike alders-
grupper, slik som i delkostnadsnekkelen for pleie
og omsorg, er at de ulike aldersgruppene er sterkt
korrelert med hverandre. Dette gjor at koeffisien-
tene som sier noe om betydningen av de ulike
variablene blir mindre robuste, og det er vanske-
lig & skille betydningen av de ulike variablene fra
hverandre.

En svakhet ved 4 benytte denne typen ressurs-
fordelinger alene er at denne typen statistikk gir
lite opplysninger om andre forhold enn alder som
forklarer variasjoner i kostnader ved kommunal
tjenesteyting i kommunene. Dette er bakgrunnen
for at det i dag er benyttet et gjennomsnitt av
regresjonsanalyser og brukerstatistikk for a fast-

9 Prop. 123 S (2015-2016) Kommuneproposisjonen 2017.
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sette vektingen av alderskriteriene i delkostnads-
nekkelen for pleie og omsorg.

9.4.5 Analyser avdekningsgrader og
enhetskostnader

I tillegg til & utfere analyser av variasjoner av kom-
munenes utgifter (malt per innbygger) pa de ulike
sektorene, vil det ogsa vaere relevant 4 se pa sepa-
rate analyser av variasjoner i kommunenes dek-
ningsgrader og av variasjoner av enhetskostnader.
Analyser av dekningsgrader, for eksempel innen-
for barnehagesektoren, vil kunne si noe om hvilke
forhold som pavirker variasjonen i ettersperselen
etter tjenesten. Analyser av variasjoner i kommu-
nenes enhetskostnader, for eksempel utgifter per
elev i grunnskolen, vil kunne avdekke om det er
forhold som gjor at enhetskostnadene er hoyere i
noen kommuner enn i andre.

Separate analyser av dekningsgrader og
enhetskostnader er i dag benyttet som et supple-
ment til analyser av kommunenes utgifter til den
enkelte sektor. Denne typen analyser kan benyt-
tes for 4 underseke aktuelle forklaringsvariablers
validitet, det vil si om variabelen virker pa den
maten man antar. Kriterier som sier noe om etter-
sporselen etter en tjeneste ber virke gjennom
dekningsgradene, og dermed ogsa gi utslag i en
slik analyse. Andre forhold, som bosettings-
mensteret i kommunen, antas 4 pavirke kommu-
nenes enhetskostnader, som for eksempel utgif-
tene per elev i grunnskolesektoren.

9.4.6 Utvalgets vurdering og anbefaling
- analyseopplegg og metode

Analyseopplegget og analysemetodene som ligger
til grunn for dagens kostnadsnekkel er i stor grad
de samme som Borgeutvalget anbefalte i sin
utredning.10 Statistiske metoder er lagt til grunn
for & fastsette Kkriterier og vektingen av disse i
kostnadsnekkelen, og i hovedsak er det benyttet
regresjonsanalyser. Det er i tillegg benyttet tall pa
ressursinnsatsen pa ulike aldersgrupper for & fast-
sette vektingen av alderskriteriene i delkostnads-
nekkelen for pleie og omsorg.

Utvalget mener det fortsatt ber benyttes stati-
stiske metoder for & komme fram til kriterier og
vektingen av disse i utgiftsutjevningen. Normative
metoder krever at det finnes eller fastsettes noen
normer for tjenestetilbudet, og at man pa bak-
grunn av disse beregner den enkelte kommunes

10 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.
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kostnader ved & ha et tjenestetilbud som oppfyller
disse normene. I dag finnes det i sveert liten grad
sa detaljerte normer for tjenestetilbudet til kom-
munene som er ngdvendig for 4 utvikle en norma-
tiv modell. Det ma derfor fastsettes slike normer
for analyseforméal hvis normative modeller skal
benyttes i utgiftsutjevningen. Etter utvalgets
vurdering vil dette veere svaert krevende, og det er
heller ikke enskelig. Selv om normer kun fast-
settes for analyseformal vil disse kunne bli opp-
fattet som en styrende norm, og en form for krav,
til tjenestetilbudet i kommunene.

Inntektssystemet ber ikke gi slike signaler
eller foringer pd kommunenes tjenestetilbud, og
det ber derfor ikke benyttes normative modeller.
Eventuell gkt bruk av normer og sterkere statlig
styring av kommunesektoren kan isolert sett
gjore det enklere & bruke normative metoder
framover, men samtidig kan ogsd omrader der det
er fastsatte normer ivaretas i en statistisk modell.
Utvalget vil imidlertid understreke at dette ikke er
en ensket utvikling, da det vil redusere det lokale
handlingsrommet for kommunene og legge
sterkere foringer pd kommunenes prioriteringer.
Alt i dag ser vi at den statlige styringen har blitt
sterkere og mer detaljorientert, f.eks. ved inn-
foring av bemanningsnormer innenfor skole og
barnehage.

Utvalget har vurdert de tilgjengelige utred-
ningene om bruk av simultane og partielle analy-
ser, og mener det er styrker og svakheter ved
begge tilnzermingene. Partielle analyser kan
undervurdere betydningen av forhold som er
felles for flere sektorer, samtidig som partielle
analyser muliggjer separate analyser av deknings-
grader og enhetskostnader. Borge m.fl. (2020)
viser at simultane analyser er bedre egnet til &
fange opp kostnadsforhold som har betydning pa
flere sektorer, samtidig som det er noen svakheter
ogsa ved denne tilnzermingen.

En simultan modell for kommunal tjeneste-
produksjon er en sveert omfattende modell, noe
som kan gjore det vanskelig 4 spesifisere modellen
og som kan gjere modellen mer sarbar for datafeil
eller feilspesifikasjoner. Ved endringer i hvilke sek-
torer som inngar i utgiftsutjevningen, eller andre
endringer pa en enkeltsektor, vil modellen matte
estimeres pa nytt for alle sektorer. Dermed vil
endringer pa en sektor kunne gi endringer i krite-
rier og Kkriterievekter pa alle andre sektorer i
utgiftsutjevningen. Dette gjor en simultan modell
mer komplisert enn en partiell analyse, der den
enkelte sektor ses pa hver for seg.

I de to siste helhetlige gjennomgangene av
utgiftsutjevningen har det vaert pekt pa at estima-
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tene fra de simultane analysene har variert en del
over tid, og dette har gitt noe usikkerhet med
hensyn til hvordan resultatene skal tolkes. Borge
m.fl. (2020) gikk naermere inn i denne problem-
stillingen, og pekte pa noen mulige svakheter ved
en simultan modell som kan gjore at resultatene
fra modellen varierer noe over tid. I rapporten
anbefales det derfor at det fortsatt ber brukes en
kombinasjon av metoder for & fastsette vektingen
av sektorovergripende forhold som bosettings-
menster og kommunestorrelse.

Utvalget mener dagens tilneerming der det bru-
kes en kombinasjon av partielle og simultane analy-
ser bor viderefores. En fordel med simultane analy-
ser er at disse er bedre egnet til 4 fange opp forhold
som péavirker flere sektorer, samtidig som partielle
analyser er godt egnet til 4 analysere hver enkelt
sektor i dybden. For & fastsette betydningen av sek-
torovergripende forhold som bosettingsmenster og
kommunestorrelse, ber resultatene fra den simul-
tane modellen benyttes, men pa samme mate som i
dag mener utvalget det ber benyttes et gjennom-
snitt av resultatene fra simultane og partielle analy-
ser. Utvalget har ogséa vurdert om det er andre sek-
torovergripende forhold som kan pavirke kommu-
nenes utgifter pa flere sektorer og der simultane
analyser kan vaere bedre egnet, men finner at dette
ikke er aktuelt for andre forhold enn bosettings-
menster og kommunestorrelse.

Siden det er betydelige svingninger i estima-
tene fra de simultane analysene, ber det benyttes
et gjennomsnitt over flere ar fra disse analysene.
Utvalget anbefaler at det er resultatene fra den
fulle, simultane modellen som benyttes, nidr man
har resultater fra denne tilgjengelig. Det er ogsa
noen fordeler med den forenklede, simultane
modellen, og utvalget anbefaler at det framover
gjores en vurdering av om det er denne modellen
som ber videreutvikles og oppdateres.

Utvalget mener det er en fordel & utnytte mest
mulig informasjon i fastsettingen av kriteriene og
vektingen av disse i kostnadsnekkelen, og mener
derfor analysene av utgifter per innbygger ber
suppleres med andre relevante metoder. Utvalget
anbefaler derfor at det fortsatt benyttes bruker-
statistikk for & fastsette vektingen av de ulike
alderskriteriene i delkostnadsnekkelen for pleie
og omsorg, pd samme mate som i dagens kost-
nadsnekkel, for & sikre nedvendig robusthet i til-
delingen av tilskudd. En kombinasjon av bruker-
statistikk og regresjonsanalyser vil i sterre grad
fange opp betydningen av alderskriteriene enn det
metodene hver for seg vil gjore.

I inntektssystemet fordeles i utgangspunktet
inntektene til kommunene med et likt belep per
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innbygger, for denne fordelingen korrigeres gjen-
nom utgiftsutjevningen. Kommuner med et bereg-
net utgiftsbehov, malt per innbygger, som er hoy-
ere enn landsgjennomsnittet far et tillegg, mens
kommuner med et lavere beregnet utgiftsbehov
far et trekk. For & analysere hvilke faktorer som
pavirker disse forskjellene mellom kommunene
gjores det derfor analyser av utgiftene malt per
innbygger. Store forskjeller mellom kommunene,
i for eksempel innbyggertall, gjor at det er vanske-
lig &4 gjore analysene pa de totale utgiftene.

I inntektssystemet er det kommunen som hel-
het som er analyseenhet, da mélet med inntekts-
systemet er 4 fordele midler mellom kommunene. I
mange kommuner er det imidlertid store forskjel-
ler innad i kommunen, for eksempel har de storste
kommunene enkelte omrider med storre levekérs-
utfordringer enn andre omrader. En mulig svakhet
med analyser pa kommunen som enhet er at disse
forholdene ikke fanges opp i tilstrekkelig grad.
Samtidig kan det ogsa vare slik at enkelte andre
omrader i kommunen i sveert liten grad har denne
typen utfordringer, og at gjennomsnittet for kom-
munen som helhet derfor ikke skiller seg sa mye
fra andre kommuner. Som et supplement til analy-
sene av utgifter malt per innbygger bor det ogsa
gjores analyser av dekningsgrader, og utgifter per
enhet der dette er relevant.

9.5 Kapitalkostnader

De frie inntektene skal finansiere bade drifts- og
kapitalutgifter i tjenesteproduksjonen. I dag utjev-
nes ikke eventuelle variasjoner i kapitalutgifter
gjennom utgiftsutjevningen. I praksis innebzerer
det at tilskudd til kapitalformal fordeles mellom
kommunene  gjennom  innbyggertilskuddet,
skatteinntektene (inkl. utjevning) og de regional-
politiske tilskuddene i inntektssystemet.
Borgeutvalget ble bedt om & vurdere kommu-
nenes kapitalkostnader og om kapitalkostnader ber
omfattes av utgiftsutievningen.!! Utvalget viste til at
de frie inntektene ogsd skal finansiere kapitalutgif-
ter i tilknytning til kommunal tjenesteproduksjon,
og 1 prinsippet innebzrer dette at ogsa disse utgif-
tene ber omfattes av utgiftsutjevningen. Utvalget
foreslo likevel ikke & inkludere Kkapitalutgifter i
utgiftsutjevningen eller & innfere kriterier for a
fange opp variasjoner i kommunenes utgiftshehov
til kapitalutgifter. Dette ble begrunnet med at
mangelfulle data om kommunenes kapitalutgifter

11 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.
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har gjort det vanskelig & inkludere utgiftene i
utgiftsutjevningen, og at det derfor er vanskelig a
identifisere hvilke faktorer som virker utgifts-
drivende pa kommunenes kapitalutgifter.

Avskrivninger er et uttrykk for verdiforringel-
sen pd kommunale anleggsmidler, og kan ses pa
som en indikator p4 kommunenes kapitalutgifter.
Avskrivninger i KOSTRA har ferst og fremst som
formal & synliggjere kostnadene som er forbundet
med bruk av anleggsmidler i kommunenes tjenes-
teproduksjon (kapitalslit). For & male kapitalslitet
er det nedvendig a gjere antakelser om levetid og
avskrivningsfunksjoner for ulike typer kapital. I
KOSTRA blir det benyttet en lineaer avskrivnings-
funksjon, og anskaffelseskostnaden og verd-
settingen av kapitalen er basert pid den faktiske
anskaffelseskostnaden (historisk kostnad). Den
faktiske anskaffelseskostnaden justeres ikke for
inflasjon.

I analysene som ligger til grunn for dagens
delkostnadsnekler er avskrivninger holdt utenom,
béade i avhengig variabel i analysene av de ulike
sektorene, i beregningene av sektorenes andel av
samlet kostnadsnekkel og i beregningen av totalt
utgiftsbehov for sektoren samlet. Dette er i senere
revisjoner av inntektssystemet begrunnet med
usikkerhet ved kvaliteten pa tallene for avskriv-
ninger i KOSTRA, og forhold ved avskrivningene
slik de rapporteres i KOSTRA.

Prosjektet «Kapitalkostnader i kommunene»

Telemarksforsking har pa oppdrag fra utvalget
vurdert om avskrivningene i KOSTRA gir et godt
anslag pad kommunenes kapitalkostnader, slik at
disse kan benyttes i utgiftsutjevningen i inntekts-
systemet.12 Kapitalkostnader bestar av kompo-
nentene Kkapitalslit og rentekostnad. Kapitalslitet
kommer til uttrykk gjennom avskrivningene i
kommunenes driftsregnskap, mens rentekostna-
der kun delvis fanges opp i KOSTRA.
Telemarksforsking peker i rapporten pa tre
utfordringer med avskrivningene i KOSTRA:

1. Avskrivningene er basert pa historisk anskaf-
felseskostnad, og tar dermed ikke hensyn til
prisekning over tid. Linesere avskrivninger
basert pa historisk kost, som i KOSTRA i dag,
vil undervurdere Kkapitalkostnadene siden
disse ikke vil ta hensyn til prisekning over tid.

2. Avskrivningene er beregnet etter bruttometo-
den, som inneberer at investeringstilskudd,

12 Thorstensen m.fl. (2021). Kapitalkostnader i kommunene.
Egnet til a ta inn i beregningsgrunnlaget for inntekts-
systemet? TF-notat 15/2021. Telemarksforsking.
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brukerfinansiering og andre inntekter ikke er
trukket fra. Dette medferer isolert sett at
avskrivningene overvurderes, men denne
effekten er normalt mindre enn effekten av
manglende prisjustering.

3. Hvis kapitalverdien nedskrives, for eksempel
som folge av en skolenedleggelse, vil ikke
dette synes i driftsregnskapet pa noen annen
maéte enn at avskrivningene forsvinner.

Ifelge rapporten peker disse punktene delvis i
ulike retninger, men i praksis vil de trekke i ret-
ning av at avskrivningene i KOSTRA klart under-
vurderer det reelle kapitalslitet. Dermed vil ogsa
de samlede Kkapitalkostnadene undervurderes i
betydelig grad. Det tredje punktet tilsier at kapital-
kostnadene i sterre grad vil undervurderes for
kommuner med store nedskrivninger, for eksem-
pel som folge av skolenedleggelser.

Telemarksforsking diskuterer i rapporten to
ulike alternativer for a4 inkludere kapitalkostna-
dene i utgiftsutjevningen. Det forste alternativet
er & inkludere kapitalkostnadene bade i analysene
som ligger til grunn for kostnadsnekkelen og i det
beregnede utgiftsbehovet som skal omfordeles.
Dette kan gjeres ved a inkludere avskrivninger i
den avhengige variabelen i regresjonsanalysene
som ligger til grunn for kostnadsnekkelen, og
eventuelt ogsa et rentepaslag. Pa denne méten vil
kostnadsnekkelen ta hensyn til variasjonene i et
kostnadsbegrep som tilsvarer summen av drifts-
og kapitalkostnader, og belopet som omfordeles i
utgiftsutjevningen vil ogsé besta av bade drifts- og
kapitalkostnader.

Alternativt kan kapitalkostnadene kun inklu-
deres i det beregnede utgiftsbehovet, uten at
disse inkluderes i beregningen av kostnadsnekke-
len. En slik tilneerming legger til grunn at de
reelle kapitalkostnadene har omtrent samme
variasjon som driftskostnadene, og kan veere et
aktuelt alternativ hvis man er i tvil om kvaliteten
pa de tilgjengelige malene pa kapitalkostnadene.

Telemarksforsking har i et annet prosjekt
beregnet et alternativt mal pa kapitalkostnadene i
kommunene, som imetekommer de svakhetene
de har pekt pa knyttet til avskrivningene i
KOSTRA.1® Analyser av disse tallene viser at
variasjonene i dette beregnede, alternative malet
pa kapitalkostnadene ligger naermere en fordeling
per innbygger enn en fordeling som drifts-
utgiftene. Forskerne peker pa at det tidligere

13 Hakonsen mAl. (2017). Befolkningsendringer og kommunale
investeringer. Kompenseres kapitalkostnader som folge av
befolkningsendringer? TF-rapport, nr. 399. Telemarksforsking.
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argumentet med at det er usikkerhet rundt kvali-
teten pa feringen av avskrivninger i KOSTRA er
mindre relevant nd enn tidligere, men at kritikken
mot avskrivninger som mal pa kapitalkostnadene
fortsatt er relevant. Seerlig peker Telemarks-
forsking pa at problemstillingen rundt nedskriv-
ninger er serlig interessant, fordi denne kan gi
seg utslag i tydelige forskjeller i registreringen av
kapitalkostnader i ulike kommuner.

P4 bakgrunn av gjennomgangen i prosjektet
konkluderer Telemarksforsking med at de ikke vil
foresld noen endringer i beregningsgrunnlaget
for utgiftsutjevningen i inntektssystemet, og at
kapitalkostnader fortsatt ber holdes utenom.
Avskrivningene i KOSTRA kan gi et upresist
uttrykk for variasjonen i kapitalkostnader mellom
kommuner, og en fordeling av ressurser til-
svarende et likt belep per innbygger vurderes &
veere en akseptabel tilneerming.

Utvalgets vurdering og anbefaling — kapitalkostnader

De frie inntektene finansierer bade drifts- og kapi-
talutgifter. Dette taler for at ogsa kapitalutgifter
bor omfattes av utgiftsutjevningen, slik at varia-
sjoner i kommunenes Kkapitalutgifter utjevnes
mellom kommunene. Dette krever imidlertid at
det finnes data av god kvalitet som fanger opp de
utgiftsforskjellene man ensker a utjevne. Avskriv-
ningene i KOSTRA er en indikator pd kommune-
nes kapitalslit, men gir ikke et fullstendig bilde av
kommunenes kapitalkostnader.

Tidligere har det veert konkludert med at
kvaliteten pd KOSTRA-tallene har veert for darlig
til & kunne benytte disse i utgiftsutjevningen.
Thorstensen m.fl. (2021) peker i sin rapport pa at
kvaliteten trolig er bedre nd, men at reglene for
hvordan avskrivningene skal fores i kommune-
regnskapene kan skape skjevheter mellom kom-
munene. Dette taler mot at avskrivninger ber
inngé som en del av utgiftsutjevningen.

Utvalget stotter vurderingene fra Telemarks-
forsking, og anbefaler at det ikke gjores endringer
i beregningsgrunnlaget i utgiftsutjevningen. Kapi-
talkostnader ber fortsatt holdes utenom utgifts-
utjevningen, bade i grunnlaget for analysene og i
beregningene av det samlede utgiftsbehovet.

9.6 Datagrunnlag

Dette avsnittet omtaler ulike forhold ved data-
grunnlaget og analysene som er lagt til grunn i
utvalgets analyser og forslag til ny kostnads-
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nokkelel for kommunene. Forhold som omtales i

dette avsnittet er:

— en vurdering av hvilke utgiftstall fra KOSTRA
som skal legges til grunn i utgiftsutjevningen,
tall for kommunekassen eller for kommunen
«som konsern»,

— avhengig variabel i analysene av den enkelte
sektor.

— omtale av ulike aktuelle forklaringsvariabler,

— kontrollvariabler i analysene,

— ekstremverdier i analysene,

— hvilken drgang analysene og forslaget baseres
ba,

— hvordan analyseresultater blir til en delkost-
nadsnekkel, og

— hvordan det samlede utgiftsbehovet for sekto-
ren beregnes.

9.6.1 Kommunekasse eller

kommunekonsern

I dagens utgiftsutjevning er det benyttet utgiftstall
for kommunekonsern, dvs. for kommunen som
juridisk enhet, i analysene som ligger til grunn for
de ulike delkostnadsneklene og for a fastsette den
enkelte sektors andel av den samlede kost-
nadsnekkelen. I beregningen av samlet utgifts-
behov, som er grunnlaget for omfordelingen i
utgiftsutjevningen, benyttes tall for kommune-
kassen. Det er med andre ord ulike grunnlagstall
som benyttes i de ulike delene av utgiftsutjev-
ningen i dag.

Kommunene kan organisere sin virksomhet i
enheter utenfor kommunekassen, slik som i
kommunale foretak, interkommunale samarbeid
eller interkommunale selskaper (IKS). Tall for
kommunekassen alene vil dermed kunne gi et
skjevt bilde av kommunens utgifter, avhengig av
hvordan kommunen har organisert seg. For & fa
et mest mulig riktig bilde av de totale kostnadene
til en kommune, ber derfor tall for kommune-
konsern benyttes. Disse tallene inkluderer bade
kommunekassen, men ogsa kommunale foretak,
interkommunale samarbeid og interkommunale
foretak. Statistisk sentralbyra benytter tall for
kommunekonsern i sin hovedstatistikk for kom-
munene.

Utvalget mener dagens praksis med 4 bruke
tall for kommunekonsern i analysene av kommu-
nenes utgifter, og i fastsettingen av vektingen
mellom de ulike sektorene videreferes. De
samme utgiftstallene ber ogsd benyttes i bereg-
ningen av det samlede utgiftsbehovet for kommu-
nene.
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Boks 9.1 Definisjoner begrep i KOSTRA
) ) talen er basert pid anskaffelseskostnaden. Det
Brutto driftsutgifter blir ikke korrigert for at inflasjon pévirker ver-

Brutto driftsutgifter pd den enkelte funksjon/
tienesteomrade viser hvor mye den enkelte
tjenesten koster i lepet av et ar. Begrepet
omfatter de lopende utgiftene til tjenesten, inklu-
dert avskrivninger korrigert for viderefordeling
av utgifter samt sykelennsrefusjon og mva-
kompensasjon.

Netto driftsutgifter

Netto driftsutgifter viser brutto driftsutgifter
inkludert avskrivninger etter at inntekter
knyttet direkte til tjenesten, som for eksempel
oremerkede tilskudd fra staten, brukerbetal-
inger og andre direkte inntekter, er trukket fra.
Netto driftsutgifter illustrerer hvor mye som
finansieres gjennom frie inntekter som skatte-
inntekter, rammeoverforinger fra staten mv.

Korrigerte brutto driftsutgifter

Korrigerte brutto driftsutgifter viser drifts-
utgiftene til egen tjenesteproduksjon inklusive
merverdiavgift og avskrivninger, fratrukket
sykelennsrefusjon og kompensasjon for mer-
verdiavgift. Korrigerte brutto driftsutgifter
brukes i KOSTRA som grunnlag for & beregne
produktivitetsindikatorer, det vil si mal pa hva
det koster & selv produsere en enhet av
tjenesten.

Avskrivninger

Avskrivninger, som er et uttrykk for verdi-
forringelsen pd kommunale anleggsmidler,
fores i driftsregnskapet, men blir eliminert for
regnskapsmessig resultat fastsettes. | KOSTRA
blir det benyttet en lineaer avskrivningsfunksjon
(dvs. kostnaden avskrives med samme éarlige
belop, i x antall ar) der verdsettingen av kapi-

dien av kapital som er anskaffet pa forskjellige
tidspunkt. I KOSTRA belastes avskrivninger den
enkelte funksjonen.

Kommunekassetall

Brukes om regnskapstall der kommunale fore-
tak (KF), fylkeskommunale foretak (FKF), inter-
kommunale selskaper (IKS) og interkommunale
samarbeid som er egne rettssubjekter, ikke inn-
gér.

Konserntall

KOSTRA konsern omfatter regnskapsenhetene
som inngdr i kommunen som juridisk enhet
(kommunen som rettssubjekt) og kommunens
deltakerandeler i interkommunale samarbeid
som er eget rettssubjekt og deltakerandeler i
interkommunale selskaper. KOSTRA konsern
omfatter ikke andre virksomheter som er eget
rettssubjekt og hvor kommunen er eier, deltaker
el., enn de virksomhetene som er nevnt over.
For eksempel er aksjeselskaper hvor kommu-
nen er eier eller har en eierandel, ikke omfattet.
SSB publiserer nd konserntall som standard i
sine tabeller, og disse omtales som tall for
«kommuner».

Funksjon

Funksjonene i KOSTRA grupperer kommune-
nes utgifter ut fra hvilke behov tjenestene skal
dekke, og hvilke grupper tjenestene henvender
seg til. Hver funksjon inneholder kommunenes
utgifter pa neert beslektede tjenester. Hvilke
tjenester som er inkludert pa den enkelte funk-
sjon er nermere bestemt i veilederen «Regn-
skapsrapporteringen i KOSTRA».

Kilde: SSB/KOSTRA
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9.6.2 Avhengig variabel i analysene

I analysene som ligger til grunn for dagens del-
kostnadsnekler er det benyttet brutto drifts-
utgifter som mal pd kommunenes utgifter til de
ulike sektorene. Alternative utgiftsbegrep i
KOSTRA er 4 benytte netto driftsutgifter eller kor-
rigerte brutto driftsutgifter.

Borgeutvalget dreftet i sin utredning hvilket
utgiftsbegrep som ga det beste malet pa variasjo-
nene i kommunenes ordinzre utgifter.1* Utvalget
valgte a4 benytte brutto driftsutgifter, og pekte pa
at dersom man benytter netto driftsutgifter som
mal pa ressursinnsatsen si vil kommunenes utgif-
ter veere pavirket av finansieringsmodellen, siden
bade brukerbetalinger og eremerkede tilskudd
trekkes fra i dette utgiftsbegrepet. I departe-
mentets gjennomganger av delkostnadsneklene i
inntektssystemet i 2011 og i 2017 ble utvalgets
vurderinger lagt til grunn.

I analysene av de ulike sektorene er det et mal
a fa et mest mulig helhetlig bilde av kommunenes
utgifter, uavhengig av hvordan tjenesten er finan-
siert. Ved a bruke brutto driftsutgifter vil ikke
utgiftene pavirkes av eventuelle inntekter fra ore-
merkede tilskudd eller brukerbetalinger. Man
unngar ogsa eventuelle svingninger over tid som
folge av eventuelle tidsbegrensede eremerkede
tilskudd, eller eremerkede tilskudd som senere
har blitt innlemmet i rammetilskuddet.

I sum er det et sterkt samsvar mellom brutto
og netto driftsutgifter, men det kan vaere forskjel-
ler mellom kommuner og mellom sektorer. Et
forhold som kan tilsi at netto driftsutgifter boer
vurderes i stedet for brutto driftsutgifter, er at
det i noen tilfeller kan variere fra kommune til
kommune om brukerbetalinger gar til kommu-
nen eller direkte til (private) foretak som tilbyr
tjenesten. Dette kan gi systematiske skjevheter
mellom kommuner hvis man kun ser pa brutto
driftsutgifter. Dette er for eksempel tilfellet for
fylkeskommunal kollektivtransport, der det
varierer om billettinntektene er innom fylkes-
kommunens regnskap eller ikke. For kommu-
nene har trolig dette et mindre omfang, men det
kan veere en aktuell problemstilling innenfor sek-
torer der det er storre innslag av brukerbetaling.
Korrigerte brutto driftsutgifter omfatter kun
driftsutgiftene til kommunens egen tjenestepro-
duksjon, og er derfor mindre aktuelt & benytte i
analysene i utgiftsutjevningen.

4 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.
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Utvalget har lagt til grunn at det i hovedsak er
brutto driftsutgifter som benyttes som utgifts-
begrep i analysene av variasjonene i kommunenes
utgifter. Pa noen sektorer kan det veere aktuelt &
ogsé se pa andre utgiftsbegrep, serlig pa sektorer
med stort innslag av egenbetalinger. Pa noen sek-
torer med store sremerkede tilskudd er det ogsa
aktuelt & kontrollere for forhold som utleser ore-
merkede tilskudd, slik som antall flyktninger som
utleser integreringstilskudd eller antall mottakere
i toppfinansieringsordningen for ressurskrevende
tienester. Dette er omtalt under den enkelte del-
kostnadsnekkel.

Som omtalt i avsnitt 9.5 mener utvalget at
avskrivninger fortsatt ber holdes utenom i ana-
lysene og beregningene av utgiftsutjevningen.
Avskrivningene trekkes derfor fra brutto drifts-
utgifter i den avhengige variabelen som benyttes i
analysene av de ulike delkostnadsneklene.

I brutto driftsutgifter ligger det ogsa inne at
kommunene har ulikt nivd pa arbeidsgiver-
avgiften, jf. ordningen med differensiert arbeids-
giveravgift. Satsene for arbeidsgiveravgiften varie-
rer fra 14,1 pst. i sentrale strek til 0 pst. i Finn-
mark, og medferer at kommuner i omrader med
lavere satser har lavere lennskostnader enn
pvrige kommuner, alt annet likt. Dette er en reell
forskjell i kommunenes lennskostnader, og det er
ikke korrigert for denne forskjellen i den avhen-
gige variabelen i utvalgets analyser.

9.6.3 Forklaringsvariabler og kriterier
i kostnadsnokkelen

I dag er det i hovedsak tre typer kriterier i kost-

nadsnegkkelen for kommunene:

— alderskriterier

— strukturelle forhold ved kommunen, slik som
kommunesterrelse og bosettingsmenster

— andre trekk ved befolkningen, sosioskono-
miske forhold i kommunene.

Alderskriteriene utgjor i dag om lag 70 pst. av den
samlede kostnadsnekkelen. De storste velferds-
tjenestene, som grunnskole, barnehage og pleie
og omsorg, er i stor grad individrettede tjenester,
og retter seg mot bestemte aldersgrupper i kom-
munen. Kriteriene for bosettingsmenster og kom-
munestorrelse utgjor en relativt liten del av den
samlede kostnadsnekkelen, men Kkriteriene er i
stor grad omfordelende for den enkelte kom-
mune. De resterende kriteriene i dagens kost-
nadsnekkel er Kkriterier som sier noe om andre
trekk ved befolkningen enn alderssammenset-
ningen, blant annet ulike sosioskonomiske krite-
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rier. Videre i dette avsnittet ses det neermere pa
bosettingskriteriene i dagens kostnadsnekkel, og
hvordan disse er innrettet.

Utvalget har sett pd om det er andre typer varia-
bler enn de som benyttes i dagens inntektssystem
som kan veere aktuelle som nye Kkriterier & inklu-
dere i kostnadsnekkelen. Utvalget har spesielt sett
pa mulige kriterier knyttet til rus og psykisk helse,
og om folkehelseindikatorene utviklet av Folke-
helseinstituttet kan benyttes i inntektssystemet.
Disse er nzermere omtalt til slutt i avsnittet.

Bosettingsmenster og reiseavstander

I dagens kostnadsnekkel er det to kriterier som
sier noe om bosettingsmensteret i kommunen;
sonekriteriet og nabokriteriet. Disse Kkriteriene
inngér i dag i delkostnadsneklene for grunnskole,
pleie og omsorg og kommunehelse.

Bosettingskriteriene fanger opp at kommuner
med et spredt bosettingsmenster har sméadrifts-
ulemper som felge av bosettingsmensteret, og
dermed ogsa merkostnader knyttet til kommunal
tienesteproduksjon. Bosettingsmensteret har for
eksempel betydning for skolestrukturen i kom-
munen, og om kommunen kan utnytte eventuelle
stordriftsfordeler ved & ha sterre klasser. Innenfor
helse- og omsorgssektoren gjor store reiseavstan-
der at hjemmesykepleien i kommunen har lang
reisevei til mange pasienter, og dermed rekker
innom faerre pasienter i lopet av en dag enn i mer
tettbygde kommuner.

Béade sone- og nabokriteriet beregnes med
utgangspunkt i inndelingen av landet i grunn-
kretser. Norge er i dag delt inn i rundt 14 000
grunnkretser. Grunnkretsene bestar av geo-
grafisk sammenhengende omréader, som skal
vaere stabile over en rimelig tidsperiode. En sone
er definert som et geografisk sammenhengende
omrade av grunnkretser, og sonene i en kom-
mune danner geografiske enheter som tilsvarer
en naturlig organisering av grunnskoletilbudet i
en kommune. I hver sone skal det bo minst 2 000
innbyggere, og hvis det er feerre enn 2 000 inn-
byggere i en kommune utgjer hele kommunen en
sone i seg selv. I hver sone er det definert et
senter, som er den grunnkretsen i sonen med det
heyeste innbyggertallet.

Kommunens verdi pa sonekriteriet er summen
av den enkelte innbyggers reiseavstand fra sente-
ret i egen grunnkrets til senteret i sonen. Nabo-
kriteriet beregnes som den enkelte innbyggers
reiseavstand fra senteret i egen grunnkrets til sen-
ter i naermeste nabogrunnkrets. Reiseavstandene
beregnes med utgangspunkt i veinettet, og ferge-

Inntektssystemet for kommunene

strekninger kompenseres sarskilt. For syer uten
fergeforbindelse eller der det ikke er tilgjengelig
informasjon om veinettet, beregnes det en
avstand ved hjelp av luftlinje. P4 samme mate som
for fergestrekninger, beregnes det et tillegg i
reiseavstanden ved bruk av luftlinje.

Kommunene med de heyeste verdiene pa
bosettingskriteriene er kommuner bestidende av
flere oyer uten fergeforbindelse og sveert spredt-
bygde kommuner. Lurey kommune er den kom-
munen med heyest verdi pd bade sone- og nabo-
kriteriet, og kommunen har en verdi pa disse krite-
riene som er om lag 20 ganger heyere enn lands-
gjennomsnittet. Andre kommuner med heye
verdier pa bosettingskriteriene er Rodey, Gulen,
Lebesby, Engerdal og Bremanger, som alle har ver-
dier pa sonekriteriet mellom 7,8 til 12 ganger lands-
gjennomsnittet. Figur 9.4 viser kommunenes verdi
pa sonekriteriet per 1.1.2020. Landsgjennomsnittlig
verdi pa kriteriet er lik 1, og jo merkere farge jo
heyere er kommunens verdi pa kriteriet.

Det er ogsd en klar sammenheng mellom
kommunens sentralitetsnivd, malt ved SSBs
sentralitetsindeks, og bosettingskriteriene i kost-
nadsnekkelen. Figur 9.5 viser gjennomsnittlig
verdi pad sone- og nabokriteriet for kommunene
gruppert etter sentralitetsnivd. De mest sentrale
kommunene (sentralitetsnivd=1) har i gjennom-
snitt lavest sone- og naboindeks, mens de minst
sentralt beliggende kommunene (sentralitets-
niva= 6) i gjennomsnitt har heyest indeksverdi pa
bosettingskriteriene.

Data for rus og psykisk helse

Det har flere ganger tidligere vert forsekt a finne
gode data som kan si noe om omfanget av rus- og
psykiske lidelser, og som ogsa kan benyttes som
kriterium i utgiftsutjevningen i inntektssystemet.
P4 oppdrag fra Kommunal- og moderniserings-
departementet gjennomferte Senter for ekono-
misk forsking (SOF) og SINTEF Teknologi og
samfunn i 2017 prosjektet Rus og psykisk helse i
inntektssystemet. > Formalet med prosjektet var &
vurdere ulike datakilder og etablere et datasett
som kan brukes til 4 underseke sammenhengen
mellom rus- og psykiske lidelser og kommunenes
utgifter til sosialhjelp og barnevern.

I prosjektet gjorde de en vurdering av ulike
datakilder som kunne gi informasjon om fore-
komsten av rus- og psykiske lidelser i kommu-

15 Haraldsvik m.fl. (2017). Rus og psykisk helse i inntekts-
systemet for kommunene. SOF-rapport 03/17. Senter for
okonomisk forskning.
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Indekser sonekriteriet (2020)
]
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Figur 9.4 Kommunenes indeksverdi pa sonekriteriet. Tall per 1.1.2020.

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Gront hefte 2021.
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Niva pa indeks
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B Gjennomsnittlig naboindeks
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Mer sentralt

Sentralitetsniva pa kommunen

» Mindre sentralt

Figur 9.5 Variasjon i bosettingskriteriene (Y) etter sentralitetsniva (X).

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet.

nene, og pekte pa at det var mest aktuelt 4 ga
videre med data fra Norsk pasientregister (NPR)
og Databasen for kontroll og utbetaling av helse-
refusjoner (KUHR).

Utvalget har i sitt arbeid innhentet data fra bade
NPR og Kommunalt pasient- og brukerregister
(KPR) for omfanget av psykiske lidelser og ruspro-
blemer i kommunene. Begge disse registrene
registrerer diagnoser. NPR inneholder data fra spe-
sialisthelsetjenesten om alle som venter pé eller har
fatt helsehjelp fra helseforetakene eller virksom-
heter som helseforetakene har inngétt avtale med,
mens KPR inneholder data fra kommunene om
personer som har sgkt, mottar eller har mottatt
helse- og omsorgstjenester. Fra begge registrene
har utvalget mottatt aggregerte tall for kommunen
som helhet, pa antall personer som har diagnoser
knyttet til rus og psykisk helse.

En aktuell problemstilling knyttet til disse data-
ene er om denne typen diagnosedata ber benyttes i
inntektssystemet. Det kan vere vanskelig a
avgrense hvilke diagnoser som skal inngd, og hvor
grensene skal g mot andre typer diagnoser. Krite-
riene i inntektssystemet ber ogséd i sterst mulig
grad vaere basert pa offentlig og lett tilgjengelig
statistikk, som oppdateres arlig. Data om diag-
noser er individdata, og for kommuner med f4 inn-
byggere vil det ikke alltid veere mulig 4 fa eksakte
tall for antall personer med ulike diagnoser.

Kriteriene i kostnadsnekkelen ber ogsa veere
objektive, det vil si at kommunen selv ikke kan
pavirke verdien pa kriteriet. Dataene fra bade

NPR og KPR baserer seg imidlertid ikke pa inn-
rapportering fra kommunene, men er data som er
hentet fra ulike helseregistre. Dette gjor at det er
mindre problematisk a benytte disse dataene i inn-
tektssystemet, siden disse hentes fra etablerte
registre og ikke innrapporteres av kommunen
selv. Utvalget vurderer at disse kriteriene opp-
fyller kravene til objektivitet. Diagnosen settes av
helsepersonell og kommunene har ikke mulighet
til & pavirke antall personer med en relevant diag-
nose.

En utfordring med 4 bruke disse registrene for
a fange opp forekomsten av rus og psykiske lidel-
ser kan veere at mange som sliter med denne typen
problemer ikke er i kontakt med helsetjenesten,
og dermed ikke vil fanges opp i disse registrene.
Selv om det er noe usikkerhet knyttet til disse
dataene, mener utvalget at dette er indikatorer
som kan si noe om forekomsten av problemer
knyttet til rus og psykisk helse i kommunene, og
utvalget har derfor valgt 4 teste ut disse indikato-
rene i analysene pa sektorene der dette anses som
relevant. Dette er naeermere omtalt i kapittel 10.

Neermere om folkehelseprofiler utarbeidet
av Folkehelseinstituttet'®

Folkehelseinstituttet har utarbeidet folkehelsepro-
filer for alle kommuner, som bestdr av en rekke
indikatorer som sier noe om folkehelsen i kom-

16 Folkehelseinstituttet (2022).
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munen. Utvalget har sett naeermere pa om noen av
disse indikatorene er aktuelle som kriterier i kost-
nadsnekkelen, enten alene eller som en samlet
helseindeks som kan si noe generelt om helse-
tilstanden i kommunene.

Folkehelseprofilene bestir av 34 indikatorer
innenfor temaene befolkningssammensetning,
oppvekst og levekar, miljo, skader og ulykker,
helserelatert adferd og helsetilstand. Noen av
indikatorene er om lag de samme som Kkriterier
som allerede inngéar i dagens kostnadsnekkel,
men i tillegg har folkehelseprofilene noen indika-
torer som er mer direkte mal pa sykelighet og
helsetilstand i befolkningen.

Utvalget har vurdert om det pd bakgrunn av
indikatorene i folkehelseprofilen kan lages noen
sammensatte indekser som kan si noe om befolk-
ningens helsetilstand, og om disse kan benyttes
for & si noe om variasjonene innenfor kommune-
nes utgifter innenfor for eksempel sektorene pleie
og omsorg og kommunehelse. De mest aktuelle
indikatorene er imidlertid allerede en del av kost-
nadsnekkelen, slik som andel eldre, barn med
enslig forserger og antall med lav inntekt, og
utvalget har ikke gatt videre med 4 lage nye
indekser. Bruk av sammensatte indekser i kost-
nadsnekkelen vurderes & vaere et kompliserende
element, som gjor det vanskelig 4 gjennomskue
effekten av et kriterium. Flere av indikatorene er
imidlertid testet ut i analysene av de ulike sekto-
rene, og dette er naeermere omtalt i kapittel 10 om
de ulike delkostnadsneklene.

9.6.4 Kontrollvariabler i analysene

Nar utgangspunktet for analysene er kommune-
nes faktiske utgifter, vil deler av variasjonen
mellom kommunene ogsa skyldes forskjeller i
kommunenes prioriteringer, ekonomiske situa-
sjon og effektivitet i tjenesteproduksjonen. Dette
er forhold som det ikke skal kompenseres for
gjennom utgiftsutjevningen, slik at man i de sta-
tistiske analysene mé preove a kontrollere for
slike forhold.

Inntektsnivaet varierer betydelig mellom kom-
munene, og vil gi forskjeller i bade omfang, kvalitet
og effektivitet i tjenestetilbudet. I utgiftsutjev-
ningen er prinsippet at det er ufrivillige kostnads-
forskjeller som skal utjevnes. Frivillige kostnadsfor-
skjeller er forskjeller som er et resultat av kommu-
nenes egne disposisjoner, og er knyttet til forskjel-
ler i standard, kvalitet og effektivitet. A kompen-
sere for slike frivillige kostnadsforskjeller vil kunne
svekke insentivene til kostnadseffektiv tjeneste-
yting. Innenfor et fordelingssystem vil dette bety at
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kommuner som produserer effektivt vil fi redu-
serte statlige overferinger, samtidig som kommu-
ner som produserer ineffektivt vil bli kompensert
for utgifter som skyldes ineffektiv drift.

I analysene av de ulike sektorene kontrolleres
det derfor for inntektsnivdet i kommunen, for &
holde effektene av heyere inntektsniva utenfor i
fastsettingen av kriterier og vektingen av disse i
utgiftsutjevningen. Felles for alle sektorer er at
det kontrolleres for det generelle inntektsnivaet i
kommunen, mens pa noen sektorer vil det ogsa
vaere storre eremerkede tilskudd som ber hen-
syntas i analysene.

Kommuner med searlig hoye inntekter, blant
annet fra naturressursinntekter eller regionalpoli-
tiske tilskudd, vil kunne ha et dyrere, og bedre,
tjenestetilbud enn nedvendig pd grunn av at de
har heye inntekter. Dette er forhold som ikke skal
kompenseres gjennom utgiftsutjevningen. For a
unnga at dette gir seg utslag i kostnadsneklene
har utvalget, pd samme maéte som i tidligere analy-
ser, kontrollert for effekten av heye inntekter ved
a benytte frie inntekter per innbygger (inkl. eien-
domsskatt og konsesjonskraftinntekter) som
kontrollvariabel i analysene. Ved & kontrollere for
dette vil den rene inntektseffekten isoleres, og det
vil gi riktigere verdi pa de ovrige variablene i ana-
lysene.

Pa noen sektorer kan det ogséa veere andre ting
man ber kontrollere for i analysene, for eksempel
oremerkede tilskudd til de samme tjenestene som
finansieres av de frie inntektene. Eksempel pa
dette er integreringstilskuddet som gis til kommu-
ner som bosetter flyktninger, og som vil vaere noe
man ma vurdere i analysene av sektoren for
sosiale tjenester.

9.6.5 Ekstremverdierianalysene

Enkelte kommuner kan ha sveert heye eller lave
verdier pa kriterier inkludert i analysene, eller at
utgiftene per innbygger pd en sektor skiller seg
betydelig ut fra de evrige kommunene. Slike
ekstremverdier kan pévirke analyseresultatene,
og kan gjere at noen kommuner bor utelates fra
analysene, slik at ikke noen fi observasjoner
pavirker resultatene uforholdsmessig mye. I ana-
lysene av variasjoner i kommunenes utgifter for a
fastsette kriteriene i kostnadsnekkelen er det
imidlertid enskelig 4 beholde mest mulig av varia-
sjonen mellom kommunene i analysene. I utval-
gets analyser er det foretatt en vurdering av hvilke
kommuner som representerer ekstremverdier, og
som dermed ber tas ut av analysegrunnlaget, for
hver enkelt sektor. Hvilke kommuner som er ute-
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latt fra analysene som ligger til grunn for utvalgets
forslag til de ulike delkostnadsneklene er nzer-
mere omtalt i vedlegg 2, om analyseresultatene.

9.6.6 Analysegrunnlag - argang

I utvalgets analyser av utgiftsutjevningen og de
ulike delkostnadsneklene er det benyttet regn-
skapstall for 2019 fra KOSTRA. Koronapandemien
i 2020 og 2021 har pavirket kommunene og kom-
muneekonomien, og gjor at det er stor usikkerhet
knyttet til om regnskapstallene for disse drene er
et godt grunnlag for 4 analysere variasjonene i
kommunenes utgifter.

En svakhet ved 4 ikke benytte regnskapstallene
for 2020 er at eventuelle endringer som felge av det
relativt store antallet kommunesammenslainger i
2020 ikke er inkludert i analysegrunnlaget. Samti-
dig kan det ogsa veere midlertidige kostnader knyt-
tet til det forste dret som ny kommune, som ikke er
sa relevant for utgiftsfordelingen de kommende
arene. Utvalget mener usikkerheten rundt hvordan
pandemien har pavirket utgiftstallene er en sterre
ulempe enn at analysene blir utfert p4 kommune-
strukturen for 2020. Pandemien rammet kommu-
nene, og ulike deler av landet, noe ulikt og pa ulike
tidspunkt. Dette gjor at det kan vaere store forskjel-
ler mellom kommuner og ulike kommunetyper i
hvordan utgiftene ble péavirket, noe som igjen kan
pavirke resultatene i analyser av kommunenes
utgifter.

Utvalgets forslag til nye delkostnadsnekkel og
samlet kostnadsnekkel er derfor basert pa 2019-
tall. Analysene er ogsa testet pa flere arganger, for
4 undersoke stabiliteten over tid. Utvalget anbe-
faler imidlertid at dette felges opp framover, og at
utvalgets analyser suppleres med analyser av
nyere tall. Tallene for 2021 er trolig ogsa sterkt
pavirket av pandemien, men det ber undersokes
nermere om disse tallene kan legges til grunn i
utgiftsutjevningen.

Utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel er
basert pa analyser av 2019-tall, men utvalget har
korrigert forslagene for endringene i kommune-
struktur i 2020, slik at utvalgets forslag til kost-
nadsnokkel er sammenliknbar med kostnads-
nekkelen for kommunene i 2022.

9.6.7 Fra analyser til kostnadsngkkel

Som omtalt over er malet med analysene av den
enkelte sektoren i utgiftsutjevningen & komme
fram til kriterier som bidrar til 4 forklare hvorfor
utgiftene til sektoren, malt per innbygger, varierer
mellom kommunene. De kriteriene som er stati-
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stisk signifikante i analysene, dvs. at det med rela-
tivt stor grad av sikkerhet har betydning for varia-
sjonen i utgiftene, antas a veere aktuelle kriterier i
delkostnadsnekkelen.

For 4 bestemme betydningen av kriteriet i del-
kostnadsnekkelen, det vil si hvilken vekting krite-
riet skal fa, benyttes koeffisienten fra analysen, de
totale utgiftene pa sektoren og summen av krite-
riet for alle kommunene inkludert i analysen.
Vektingen av Kkriteriet bestemmes ut fra denne for-
melen:

Vekting av kriteriet = (koeffisienten fra
analysen * sum kriterieverdi) / sum uitgifier

I beregningen av kriterievekten benyttes summen
pa kriteriet og utgiftene til sektoren, for de kom-
munene som er inkludert i analysen. Eventuelle
ekstremverdier som er ekskludert fra analysene
holdes utenom denne beregningen.

Denne beregningen gjores for alle kriterier
som skal inkluderes i delkostnadsnekkelen. Sum-
men av vektingen av de ulike kriteriene vil ikke
nedvendigvis bli lik 1, og det ma da gjores en
korreksjon av vektingen av Kriteriene i delkost-
nadnsekkelen. Hvis summen er mindre enn 1 er
det en «rest-vekt» til fordeling, og denne mé for-
deles pa de ovrige kriteriene i delkostnads-
nokkelen eller den legges pa antall innbyggere i
malgruppen. Hvis vektingen av kriteriene summe-
rer seg til mer enn 1 ma vektingen av kriteriene
reduseres, og i dagens delkostnadsnekkel er
dette lost ved at alle kriterier vektes ned propor-
sjonalt.

Samlet kostnadsnokkel

De ulike delkostnadsneklene vektes sammen til
en samlet kostnadsnekkel. Dette gjores ved at det
enkelte kriterium i delkostnadsnekkelen multipli-
seres med sektorens andel av den samlede kost-
nadsnekkelen. Noen Kkriterier inngér i flere del-
kostnadsnekler, og da summeres betydningen av
kriteriet fra de ulike delkostnadsneklene. Meto-
den for & komme fram til en samlet kostnads-
nekkel er illustrert i figur 9.6.

9.6.8 Beregning av samlet utgiftsbehov

Grunnlaget for omfordelingen i utgiftsutjevningen
er samlet utgiftsbehov. Utgiftsbehovet beregnes i
makro, og benyttes for 4 beregne hva en gjennom-
snittlig innbygger koster. Det er dette gjennom-
snittet per innbygger som er grunnlaget for utgifts-
utjevningen. Ved hjelp av kostnadsnekkelen bereg-
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Analyser kommunenes
utgifter til grunnskole

Delkostnadsnakkel
grunnskole

Analyser kommunenes
utgifter til barnehage

Delkostnadsnakkel
barnehage

Kriteriets vekt i

Sektorens andel av Kriteriets vekt i

samlet kostnadsnakkel

samlet kostnadsnakkel

delkostnadsnekkelen

Figur 9.6 Fra analyser til delkostnadsngkler, til samlet kostnadsnakkel.

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet. Figur ved utvalget.

nes utgiftshehovet per innbygger for den enkelte
kommune. En kommune med et beregnet utgifts-
behov over gjennomsnittet far et tillegg i utgifts-
utjevningen mens en kommune med beregnet
utgiftsbehov under gjennomsnittet far et trekk.

For & beregne samlet utgiftsbehov tas det
utgangspunkt i siste tilgjengelige regnskapstall
fra KOSTRA, og summen av netto driftsutgifter,
fratrukket avskrivninger, for de funksjonene som
inngér i utgiftsutjevningen. Nar fordelingen av
rammetilskuddet skal beregnes i statsbudsjettet
hesten for budsjettaret er siste tilgjengelige regn-
skapstall fra KOSTRA fra to ar for budsjettaret.
For statsbudsjettet for 2021 ble det tatt utgangs-
punkt i KOSTRA-tallene for 2019. For & komme
fram til et anslag pd hva kommunenes utgifts-
behov vil veere i budsjettaret blir dette belopet
framskrevet med veksten i frie inntekter fra 2019
til 2021. I tillegg korrigeres utgiftsbehovet for
eventuelle oppgaveendringer eller andre end-
ringer som vil pavirke kommunenes utgiftsbehov.

I statsbudsjettet for 2022 ville normalt sett
regnskapstallene for 2020 blitt benyttet for &
beregne utgiftsbehovet. P4 grunn av koronasitua-
sjonen med ekstraordineere overferinger til kom-
munesektoren og endret aktivitet mellom de ulike
sektorene ble det derfor benyttet regnskapstall
for 2019 i beregningen av utgiftshehovet.!”

17 Prop. 1 S (2021-2022) Statsbudsjettet 2022. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet.

I utvalgets beregninger av fordelingsvirk-
ninger er utgiftsbehovet fra statsbudsjettet for
2022 lagt til grunn, korrigert for de endringene
utvalget foreslar nar det gjelder hvilke utgifter
som skal omfattes av utgiftsutjevningen og hvilke
sektorer disse skal tilhere.

9.7 Kompensasjon for smadrifts-
ulemper - gradert basiskriterium

9.7.1 Dagens kompensasjon for
smadriftsulemper - gradert
basiskriterium

Kommunene blir i dag kompensert for smadrifts-
ulemper knyttet til kommunesterrelse gjennom
utgiftsutjevningen og Kriteriet gradert basiskrite-
rium i kostnadsnekkelen. Gjennom modellen for
gradert basiskriterium differensieres kompensa-
sjonen for smadriftsulemper mellom kommunene,
ut fra i hvilken grad smadriftsulempene ses pa
som ufrivillige.

I dagens kostnadsnekkel inngar Kriteriet i
fire delkostnadsnekler; administrasjon og milje,
grunnskole, kommunehelse og pleie og omsorg.
Innenfor administrasjon og milje vil dette typisk
veere kostnader til tjenester alle kommuner ma
ha, slik som politiske funksjoner og sentral kom-
muneadministrasjon. Det samme gjelder ogsa
innenfor de tre andre sektorene, der det er noen
kostnader alle kommuner har — uavhengig av
innbyggertall. I den samlede kostnadsnekkelen
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Kommunens verdi pa
strukturkriteriet
- varierer fra 1 til 231 km.

Kommunens verdi pa
gradert basiskriterium
—varierer fra 0,5 til 1,0

Kommunens indeks for
gradert basiskriterium

Figur 9.7 Stegene for & beregne kommunens indeks for gradert basiskriterium i kostnadsngkkelen.

har gradert basiskriterium en verdi pa 1,6 pst. i
2022. Det betyr at kriteriet omfordeler 1,6 pst. av
det samlede utgiftsbehovet, om lag 5,1 mrd. kro-
ner. Nar det gjelder smadriftsulemper knyttet til
tjenesteytingen innad i en kommune blir dette
kompensert gjennom bosettingskriteriene.

Fram til endringen av inntektssystemet i 2017
hadde alle kommuner samme verdi pa basiskrite-
riet (lik 1), og alle kommuner mottok det samme
belopet per kommune gjennom dette Kriteriet
uansett storrelse. Fra og med 2017 ble basis-
kriteriet erstattet av det graderte basiskriteriet.
Dette innebeerer at alle kommuner ikke lenger
har samme verdi pd basiskriteriet, og basiskrite-
riet utleser ikke lenger det samme belepet for alle
kommuner. Begrunnelsen for denne endringen
var at smadriftsulemper i noen grad kan ses pa
som en frivillig kostnad for kommunene, og at
kostnadsforskjeller knyttet til kommunestorrelse
dermed ikke er en fullt ut ufrivillig kostnad som
bor kompenseres fullt ut gjennom utgiftsutjev-
ningen.!8

Det graderte basiskriteriet er utformet slik at
alle kommuner har en verdi pa kriteriet mellom
0,5 og 1. Kommuner med verdien 1 far full kom-
pensasjon for smadriftsulemper pa kommuneniva,
mens de gvrige kommunene fir en noe lavere
kompensasjon. Alle kommuner er sikret mini-
mum halvparten av det belepet full kompensasjon
utleser, ved at ingen kommuner har en verdi
under 0,5. A fastsette minimumsnivéet til 0,5 er et
politisk valg, og ble fastsatt som en del av avtalen
om nytt inntektssystem i 2016.

For & fastsette den enkelte kommunes verdi pa
det graderte basiskriteriet, benyttes strukturkrite-
riet. Strukturkriteriet er et mal pd bosettings-
mensteret i kommunen og omradene rundt, og
sier noe om avstander og spredtbygdhet i regio-
nen. Formalet med kriteriet er 4 si noe om avstan-
der og bosettingsmenster, uavhengig av kom-
munestorrelse og kommunegrenser. Dette til for-
skjell fra de tradisjonelle bosettingskriteriene

18 Prop. 123 S (2015-2016) Kommuneproposisjonen 2017.

(sone- og nabokriteriet) som er avgrenset innad i
kommunen.

Strukturkriteriet beskriver gjennomsnittlig
reiseavstand per innbygger i en kommune for 4 na
5000 innbyggere, uavhengig av kommunegren-
sen. Bakgrunnen for denne grensen er forskning
som viser at det i hovedsak er kommuner med
feerre enn 5000 innbyggere som har smadrifts-
ulemper knyttet til lavt innbyggertall. Ekspert-
utvalget for kommunereform viste blant annet til
at administrasjonskostnadene per innbygger syn-
ker kraftig med ekende kommunesterrelse opp til
om lag 5 000 innbyggere!®, mens Langergen m.fl.
(2005) fant at stordriftsfordeler innenfor admi-
nistrasjon, helse og grunnskole i stor grad er
uttemt ved 5 000 innbyggere.20

Strukturkriteriet beregnes ved a ta utgangs-
punkt i grunnkretsene i hver kommune og befolk-
ningstyngdepunktet innen hver grunnkrets, pa
samme maéte som i de gvrige bosettingskriteriene
i inntektssystemet. For hver grunnkrets beregnes
et befolkningstyngdepunkt i grunnkretsen, ut fra
koordinatene for bebodde adresser i grunn-
kretsen. For innbyggerne i hver grunnkrets
beregnes deretter minste reiseavstand for 4 né et
bestemt antall personer (5000), ut fra befolk-
ningstyngdepunktet i grunnkretsen. I bereg-
ningene utnyttes ogsa informasjon om vei- og
rutenett, slik at det legges inn Kkorreksjons-
faktorer (heyere verdier) hvis man for eksempel
er avhengig av ferge for & ni det gitte antallet
personer.

Beregningene av reiselengde er uavhengig av
kommunegrensene.  Siden  strukturkriteriet
maler reiseavstander ogsa til personer bosatt
utenfor kommunen, har kriteriet klare svakheter
nar det gjelder & beregne kostnadsulemper ved
tjenesteytingen som skyldes bosettingsmenste-

19 Delrapport fra ekspertutvalg: Kriterier for god kommune-
struktur (2014).
20 Langergen m.l. (2005). Sammenlikning av simultane og

partielle analyser av kommunenes okonomisk atferd. Rap-
port 2005/25, Statistisk sentralbyra.
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ret innad i kommunen. Dette er imidlertid for-
hold som fanges opp av de evrige bosettings-
kriteriene i kostnadsnekkelen, sonekriteriet og
nabokriteriet.

Strukturkriteriet fanger opp avstander til kom-
munene rundt, og sier noe om kommunen ligger i
sentrale eller mindre sentrale omrader. Lange
reiseavstander pa strukturkriteriet vil veere en indi-
kasjon pa at reiseavstander til nabokommunene
kan veere til hinder for at kommunene kan sam-
arbeide med hverandre om tjenesteproduksjon
eller eventuelt sl seg sammen, mens det antas a
veere enklere for kommuner med korte avstander
for 4na 5 000 innbyggere 4 sla seg sammen.

Kommunenes verdi pd strukturkriteriet (dvs.
reiseavstandene) gir dermed en indikasjon pa i
hvilken grad smadriftsulempene kan ses pa som
frivillige eller ufrivillige. Der avstandene er lange
kan smadriftsulempene i sterre grad ses pa som
ufrivillige, mens det for kommuner med korte
avstander kan argumenteres for at smaédrifts-
ulempene i sterre grad er frivillige. Strukturkrite-
riet benyttes i dag for & differensiere kommune-
nes verdi pa basiskriteriet i utgiftsutjevningen,
slik at ikke alle kommuner lenger far full kompen-
sasjon for smadriftsulemper.

Med denne metoden antas det at kommuner
med gjennomsnittlig reiselengde over et visst niva

Kapittel 9

har ufrivillige kostnadsulemper, og dermed skal
ha full kompensasjon for smadriftsulemper som i
dag. Kommuner med reiselengde under dette
nivdet far en gradvis reduksjon i basiskriteriet,
bestemt av nivéet pa strukturkriteriet, men ingen
kommuner har verdi under 0,5 pa gradert basis-
kriterium. Kommuner med lange reiseavstander
vil fortsatt fa full kompensasjon, mens kommuner
med kortere reiseavstander vil fi gradvis lavere
kompensasjon.

For 4 fastsette en grenseverdi pé strukturkrite-
riet for nar en kommune far full verdi pa basis-
kriteriet (lik 1), ble den evre grenseverdien knyttet
opp til en gjennomsnittsverdi i datamaterialet ved
innferingen i 2017. Grenseverdien ble satt til gjen-
nomsnittlig reiselengde for 4 nd 5 000 innbyggere
for kommuner med ferre enn 5 000 innbyggere.
Dette ble begrunnet med at det forst og fremst er
kommuner med faerre enn 5 000 innbyggere som
har smadriftsulemper, og at det derfor er rimelig &
knytte grenseverdien til gjennomsnittsverdien for
disse kommunene. I kommuneproposisjonen for
2020 ble det slatt fast at grenseverdien skulle
holdes uendret pa 25,7 km, fram til neste revisjon
av kostnadsnekkelen.

Figur 9.8 viser kommunenes verdi pa struktur-
kriteriet (prikker) og grenseverdien for 4 fa full
verdi pa gradert basiskriterium (linje). Kommu-

Kommunens verdi pa strukturkriteriet (km)
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Kommunene sortert etter innbyggertall

Figur 9.8 Kommunenes verdi pa strukturkriteriet, og grenseverdien for a fa full verdi pa gradert
basiskriterium. Kommunene sortert etter stgrrelse, fra minst til stgrst. Tall for 2021.

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet.
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ner som ligger over den oransje linjen vil fi verdi
lik 1 pa gradert basiskriterium, altsa full verdi pa
samme mate som for endringen i 2017. Kommu-
ner med verdier under den oransje linjen vil fa
verdier mellom 0,5 og 1.

Med tall for 2022 utgjer full kompensasjon for
smadriftsulemper gjennom gradert basiskrite-
rium om lag 18,5 mill. kroner per kommune, mens
kriteriet utleser om lag 9,2 mill. kroner for kom-
muner med verdi lik 0,5 pa gradert basiskrite-
rium. Med denne modellen viderefores full kom-
pensasjon for smadriftsulemper gjennom gradert
basiskriterium for de kommunene som har reise-
avstander over den fastsatte grensen, som tidli-
gere. For kommuner med Kkortere reiseavstander,
malt ved strukturkriteriet, er det en gradvis ned-
trapping av graden av kompensasjon for sma-
driftsulemper ned til verdi lik 0,5.

Kartet i figur 9.9 viser kommunenes verdi pa
strukturkriteriet i 2020. De lyseste fargene viser
kommunene med de korteste avstandene pé dette
kriteriet, mens de tre merkeste kategoriene viser
kommuner med avstander over 25 km. Kommu-
ner med reiseavstander over 25,7 km pa struktur-
kriteriet far verdien 1 pa gradert basiskriterium,
og dermed full kompensasjon for smadrifts-
ulemper pa kommuneniva. Av kartet ser vi at det
er kommuner i de nordligste fylkene, Trendelag
og Vestland som har de hoyeste verdiene pa
strukturkriteriet, i tillegg til enkelte kommuner i
Rogaland, Agder og Innlandet.

9.7.2 Utvalgets vurderinger og anbefaling

Et viktig prinsipp i utgiftsutjevningen har veert at
kommunene skal kompenseres fullt ut for ufri-
villige kostnadsforskjeller i kommunal tjeneste-
produksjon. Kommunestorrelse er i mange til-
feller en frivillig kostnadsulempe, ved at kommu-
nene kan velge 4 organisere seg annerledes. Full
kompensasjon for sméadriftsulemper knyttet til 4
administrere en kommune kan dermed g& pa
bekostning av at inntektssystemet skal vaere ney-
tralt med hensyn til hvordan kommunene inn-
retter seg. Dette er ikke en ny problemstilling i
inntektssystemet, og er tidligere belyst av bade
Rattsputvalget (NOU 1996: 1) og Borgeutvalget
(NOU 2005: 18).

Borgeutvalget pekte blant annet pd at smaé-
driftsulemper i noen grad kan ses pd som noe den
enkelte kommune selv kan péavirke for eksempel
ved 4 sld seg sammen med andre kommuner, og
at inntektssystemet i utgangspunktet skal veere
neytralt i forhold til kommunesterrelse i den grad
smadriftsulemper er «frivillige». I dag behandles

Inntektssystemet for kommunene

kommunene ulikt avhengig av hvordan de seker a
begrense smadriftsulemper i tjenesteproduk-
sjonen. Kommuner som begrenser smadrifts-
ulempene gjennom kommunesammenslutninger
far reduserte overferinger etter en overgangs-
periode, mens interkommunalt samarbeid ikke
pavirker overforingene fra staten.

Gjennom utgiftsutjevningen skal kommunene
kompenseres for ufrivillige kostnadsforskjeller.
Utvalget mener derfor at det pa prinsipielt grunn-
lag er rimelig 4 kun kompensere for ufrivillige
smadriftsulemper, og at det er et skille mellom
frivillige og ufrivillige smédriftsulemper i utgifts-
utjevningen. Utvalget mener imidlertid at dagens
modell for differensiering av kompensasjonen for
smadriftsulemper ikke er treffsikker nok, og at
det derfor ber gjeores noen endringer i innret-
ningen av strukturkriteriet som ligger til grunn
for modellen for gradert basiskriterium.

Dagens strukturkriterium beregner reise-
avstanden for hver enkelt innbygger for & na 5 000
innbyggere. Mange smé og spredtbygde kommu-
ner, som ligger i spredt befolkede omrader, far
dermed en sveert heoy verdi pa strukturkriteriet.
Etter utvalgets vurdering er grenseverdien pa
5 000 innbyggere for hey i disse tilfellene. En liten
kommune kunne redusert smadriftsulempene ved
a samarbeide om tjenesteproduksjonen eller sla
seg sammen med andre kommuner, selv om sam-
arbeidsenheten eller den nye kommunen ikke blir
over 5000 innbyggere. En annen svakhet ved
dagens strukturkriterium er at for mange kommu-
ner med over 5 000 innbyggere vil kriteriet i stor
grad kun beregne reiseavstander innad i kommu-
nen. Kriteriet sier dermed i liten grad noe om
reiseavstander til andre kommuner i omradet, og
kommunen far dermed beregnet korte reise-
avstander selv om det kan vaere store avstander til
andre omkringliggende kommuner.

Som et alternativ til dagens strukturkriterium
har utvalget ogsé vurdert alternative innretninger
der kriteriet beregnes som reiseavstanden til et
hoyere antall innbyggere (10000, 15000 og
20 000). Utvalget finner imidlertid ikke at disse
alternative innretningene pa Kkriteriet loser utfor-
dringene i dagens strukturkriterium, og anbefaler
ikke 4 ga videre med disse alternativene.

Hékonsen og Lunder (2016) skisserte en alter-
nativ modell, der strukturkriteriet beregnes som
reiseavstanden til det dobbelte av innbyggertallet
i egen kommune.?! Utvalget mener denne inn-

21 Hakonsen, L. & Lunder, T. E. (2016). Strukturkriteriet i for-
slaget til nytt inntektssystem — fungerer det etter intensjonen?
Samfunnsekonomen, 4/2016, s. 29-40.
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Strukturkriteriet

Kommunens verdi pa strukturkriteriet (km)
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Figur 9.9 Kommunenes verdi pa strukturkriteriet. 1.1.2020.

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Gront hefte 2021.
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Kommuner i Viken og Innlandet med under 10 000 innbyggere, sortert etter innbyggertall

Figur 9.10 Alternativ utforming strukturkriteriet, kommuner med under 10 000 innbyggere. Kommunene

sortert etter kommunestarrelse.

Kilde: Beregninger utfort av SSB, pa oppdrag fra utvalget.

retningen av Kriteriet i sterre grad gir et riktigere

bilde av i hvilken grad sméadriftsulempene knyttet

til kommunesterrelse kan ses pa som frivillige
enn dagens innretning pa strukturkriteriet. For de
storre kommunene vil imidlertid en slik inn-
retning gjere at de storre kommunene vil fa
beregnet hoye verdier pa strukturkriteriet, samti-
dig som det er liten grunn til & tro at disse kom-
munene har smadriftsulemper i tjenesteproduk-
sjonen. Utvalget anbefaler derfor at det gjores et
skille i beregningen av strukturkriteriet, for kom-
muner med over og under 10 000 innbyggere.

Utvalget anbefaler at innretningen av struktur-
kriteriet endres etter disse prinsippene:

— Kommuner med under 10000 innbyggere:
Reiseavstanden for den enkelte innbygger
beregnes til det dobbelte av innbyggertallet i
egen kommune. For en kommune med 1 500
innbyggere beregnes reiseavstanden for 4 ni
3 000 innbyggere, mens for en kommune med
7 000 innbyggere beregnes avstanden for 4 na
14 000 innbyggere.

—  Kommuner med over 10 000 innbyggere: Kom-
munens verdi pad strukturkriteriet beregnes
som reiseavstanden for den enkelte innbygger
for 4 na 20 000 innbyggere.

Utvalget har i sitt arbeid kun hatt tilgjengelige tall
pd denne utformingen av strukturkriteriet for
kommunene i Viken og Innlandet, og har derfor
ikke kunnet beregne hvordan en slik endring vil

sld ut for alle kommuner. Basert pé tallene for

Viken og Innlandet vil endringen i strukturkrite-

riet gjore at:

— Noen av de mindre kommunene vil fa lavere
verdier pa strukturkriteriet, og vil dermed ogsa
kunne fa et lavere belop gjennom det graderte
basiskriteriet enn i dag. Dette er kommuner
som ligger relativt tett pa andre, mindre kom-
muner, og som dermed har mulighet til & redu-
sere smadriftsulempene gjennom samarbeid
med andre kommuner eller eventuelt & sla seg
sammen til en noe steorre enhet.

— Mellomstore kommuner vil fi heyere verdier
pa strukturkriteriet, siden kriteriet vil beregne
reiseavstander til et hoyere antall innbyggere
enn i dag. De av kommunene som ligger i et
spredtbygd omrade, med store avstander for &
na et heyere antall innbyggere, vil dermed fa et
heyere belop gjennom basiskriteriet enn i dag.

— For sterre kommuner, med over om lag 20 000
innbyggere, vil ikke denne endringen i struk-
turkriteriet fi stor betydning. Disse kommu-
nene har i liten grad smaédriftsulemper, og
basiskriteriet, mélt i kroner per innbygger,
betyr lite for disse kommunene.

Figur 9.10 viser dagens strukturkriterium og
utvalgets forslag til alternativt strukturkriterium
for kommuner i Innlandet og Viken med feaerre
enn 10 000 innbyggere. Figuren viser at for de
minste kommunene vil den alternative utformin-
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gen gi en lavere verdi pa strukturkriteriet, mens
de storre kommunene far hoyere verdier.

I dag er grenseverdien for & motta fullt basis-
kriterium pa 25,7 km. Alle kommuner med verdi
over denne grensen far full verdi pé kriteriet og
dermed ogsa et fullt basiskriterium. For kommu-
ner med lavere verdier pd strukturkriteriet blir
verdien pa basiskriteriet redusert, og jo lavere
verdi pad strukturkriteriet desto lavere belop vil
kommunen motta gjennom basiskriteriet. Grense-

Kapittel 9

verdier og modell for gradering av basiskriteriet
ma vurderes narmere nir man har tall for alle
kommuner. Som i dagens modell ma disse grense-
verdiene, og utformingen av modellen, fastsettes
ved hjelp av skjonn. Utvalget vil peke pa at grense-
verdien, pd samme mate som i dag, kan knyttes
opp til for eksempel verdien for gjennomsnitts-
kommunen, mediankommunen eller en annen
fastsatt sterrelse.
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Kapittel 10
Kostnadsnokkelen

Kommunenes kostnader ved a tilby likeverdige
tjenester til sine innbyggere varierer mellom kom-
munene. Dette skyldes bade at innbyggerne etter-
sper ulike tjenester og at kommunenes enhets-
kostnader ved 4 tilby tjenestene varierer. Malet
med utgiftsutjevningen er a utjevne disse forskjel-
lene, og legge til rette for at alle kommuner skal
kunne tilby likeverdige tjenester til sine innbyg-
gere. Utvalget diskuterte prinsippene for utgifts-
utjevningen i kapittel 9, og mener at hovedprin-
sippene i utgiftsutjevningen ber videreferes. Det
innebeerer at det fortsatt skal veere full utjevning
av ufrivillige kostnadsforskjeller mellom kommu-
nene, for de sektorene som inngar i utgifts-
utjevningen. Utvalget foreslar ogsa at noen flere
utgiftsomrader inkluderes i utgiftsutjevningen,
innenfor sektoren for sosiale tjenester.

Siden det kun er de wufrivillige kostnads-
forskjellene som skal utjevnes gjennom utgifts-
utjevningen, baseres utjevningen pa et beregnet
utgiftsbehov for den enkelte kommune, og ikke
kommunenes faktiske utgifter. Utgiftsbehovet til
den enkelte kommune beregnes ved hjelp av kost-
nadsnekkelen. Kostnadsnekkelen er et sett med
kriterier og en tilherende vekting, som sier noe
om hvilke faktorer som gjor at kommunenes utgif-
ter varierer. Kostnadsnekkelen beregnes ved at
delkostnadsneklene for hver av sektorene som
inngar i utgiftsutjevningen vektes sammen til en
samlet kostnadsnekkel.

For at omfordelingen i utgiftsutjevningen skal
fange opp de ufrivillige kostnadsforskjellene mel-
lom kommunene pa en best mulig mate méa kost-
nadsnekkelen oppdateres jevnlig. Dagens kost-
nadsnekkel ble sist oppdatert i 2017, basert pa
analyser av kommunenes utgifter i 2014. Utvalget
har nd gjort nye analyser av de ulike sektorene
som inngér i utgiftsutjevningen, og kommer med
forslag til endringer i kriterier og vekting av disse
i de ulike delkostnadsneklene.

I dette kapitlet gjores det rede for utvalgets
gjennomgang av de ulike sektorene i utgiftsutjev-
ningen, og utvalgets forslag til nye delkostnads-
nekler. Utvalgets analyser og forslag er i hovedsak

basert pd KOSTRA-data for 2019. Analyseresul-
tatene som ligger til grunn for utvalgets forslag til
delkostnadsnekler er vist i vedlegg 2.

10.1 Grunnskole

Barn og unge har plikt til grunnskoleoppleering
og rett til en offentlig grunnskoleopplaering i sam-
svar med opplaringsloven og tilherende forskrif-
ter. Kommunene har ansvar for & oppfylle retten
til grunnskoleoppleering etter oppleeringsloven,
og er samtidig eiere av de kommunale grunn-
skolene

I dag er det kommunenes utgifter som er regn-
skapsfort pa seks funksjoner i KOSTRA som inn-
gar i grunnskolesektoren i utgiftsutjevningen, jf.
tabell 10.1. Totalt var kommunenes brutto drifts-
utgifter til grunnskole pa disse funksjonene om
lag 91,8 mrd. kroner i 2019. Delkostnadsnekkelen
for grunnskole utgjer i overkant av 25 pst. av den
samlede kostnadsnekkelen.

I analysene som ligger til grunn for dagens
delkostnadsnekkel for grunnskole er det kommu-
nenes utgifter fort pa de tre KOSTRA-funksjonene
202 Grunnskole, 222 Skolelokaler og 223 Skole-
skyss som blir brukt som avhengig variabel. De
ovrige funksjonene i grunnskolesektoren inngar
dermed ikke i analysene, noe som blant annet
skyldes at disse utgjer en liten del av de totale
grunnskoleutgiftene og at egenbetaling fra bru-
kerne dekker deler av kostnadene til kulturskoler
og skolefritidstilbud. Selv om ikke disse funksjo-
nene er inkludert i analysene av grunnskolesekto-
ren, antas det at variasjonen i utgifter i stor grad
samsvarer med de egvrige utgiftene til grunnskole,
slik at ogsa disse utgiftene inkluderes i belopet
som omfordeles gjennom delkostnadsnekkelen.
Dette er ogsa lagt til grunn i utvalgets analyser av
grunnskolesektoren, og det er kun de tre funk-
sjonene 202, 222 og 223 som er inkludert som
avhengig variabel i analysene.

Utgiftene til grunnskolesektoren varierer
betydelig mellom kommunene. I 2019 brukte
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Boks 10.1 Begrep kostnadsngkkel og analyser

Kostnadsngkkel

Et sett med kriterier og en tilherende vekting, som
sier noe om hvilke faktorer som gjer at kommune-
nes utgifter varierer. Utgiftsbehovet til den enkelte
kommune beregnes ved hjelp av kostnadsnekke-
len. Kostnadsnekkelen omfordeler andelen av
rammetilskuddet fra kommuner som er rimeligere
4 drive enn landsgjennomsnittet, til kommuner
som er dyrere a drive enn landsgjennomsnittet.

Delkostnadsnokkel

Et sett med kriterier og en tilherende vekting, som
sier noe om hvilke faktorer som gjor at kommune-
nes utgifter til den enkelte sektor varierer. For
hver sektor som inngar i utgiftsutjevningen er det
en delkostnadsnekkel i kostnadsnekkelen. Del-
kostnadsneklene fastsettes pa bakgrunn av analy-
ser av kriterier som forklarer utgiftsvariasjon, samt
tall pad ressursinnsats i ulike aldersgrupper. Der-
etter vektes delkostnadsneklene sammen til en
samlet kostnadsnekkel pd grunnlag av sektorenes
relative sterrelse.

Indeks

En variabel som lages ved 4 kombinere informa-
sjon fra et sett av flere indikatorer eller variabler.
Eksempler kan vare indeksverdiene som maler
kommunenes utgiftshehov eller opphopnings-
indeksen, som bestar av flere levekarsulemper
som er multiplisert sammen.

Avhengig variabel

En variabel som forutsettes & vaere pavirket av en
eller flere andre variabler. For eksempel brutto
driftsutgifter ekskl. avskrivninger per innbygger i
utvalgets analyser av utgiftsvariasjon mellom kom-
muner.

Uavhengig variabel

En variabel som forutsettes & pavirke en eller flere
andre variabler. For eksempel antall barn i grunn-
skolealder, antall eldre eller antall aleneboende per
innbygger i utvalgets analyser av utgiftsvariasjon
mellom kommuner til ulike sektorer.

Regresjonsanalyse

Statistiske analysemetoder som beskriver sam-
menhengen mellom én eller flere uavhengige vari-

abler og en avhengig variabel. I utvalgets analyser
benyttes OLSregresjon, som antar linear
sammenheng mellom variablene.

Regresjonskoeffisient

Angir styrken og retningen pid sammenhengen
mellom avhengig variabel og uavhengig variabel i
regresjonsanalysen. Regresjonskoeffisientene
tolkes som utslaget pa avhengig variabel av 4 oke
uavhengig variabel med én skalaenhet — kontrol-
lert for eventuelt evrige uavhengige variabler i
regresjonsanalysen.

Statistisk signifikans

Et mél pa hvor sannsynlig det er at de resultatene
som produseres i regresjonsanalysene skyldes til-
feldigheter. Dersom resultater er statistisk signifi-
kante vurderes det som usannsynlig at resultatene
skyldes tilfeldigheter. I analysene utvalget har
gjennomfert anses resultatene som statistisk signi-
fikante dersom p-verdien er lavere enn 0,05.

Kontrollvariabel

En variabel som inkluderes i en regresjonsanalyse
for & utelukke at sammenhengen mellom uavhen-
gig variabel og avhengig variabel ikke skyldes ute-
latte tredje-variabler. Kontrollvariablene i utvalgets
analyser inkluderes for a sikre at det er ufrivillige
kostnadsforskjeller analysene fanger opp.

Deler av utgiftsvariasjonen mellom kommu-
nene kan skyldes frivillige kostnadsforskjeller
knyttet til blant annet prioriteringer, skonomisk
situasjon, effektivitet eller organisering av tjeneste-
produksjon. Prinsippet i utgiftsutjevningen er at
det er ufrivillige kostnadsforskjeller som skal
utjevnes. Eksempler pa kontrollvariabler i utval-
gets analyser er niva pa frie inntekter, flyktninger
med integreringstilskudd og vertskommune-
samarbeid.

Forklaringskraft/R®

Et mal pa hvor mye av variasjonen i den avhengige
variabelen som kan forklares av de uavhengige
variablene i regresjonsanalysen. Hvis R? er 0,5 for-
klarer de uavhengige variablene halvparten av
variasjonen i avhengig variabel.

Kilde: regjeringen.no/snl.no
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Tabell 10.1 Kommunenes utgifter til grunnskole. KOSTRA 2019.

Brutto driftsutgifter ekskl. avskrivninger

(mill. kr)
202 Grunnskole 65 297
213 Voksenopplaering 4 006
215 Skolefritidstilbud 5020
222 Skolelokaler 8528
223 Skoleskyss 1457
383 Kulturskoler 2172
Sum grunnskole 86 480

Kilde: Regnskapstall fra SSB KOSTRA

kommunene i gjennomsnitt om lag 19 300 kroner
per innbygger til grunnskole, og om lag 90 pst. av
kommunene brukte mellom 15000 og 25 000
kroner per innbygger.

Utviklingstrekk i grunnskolesektoren’

I skoledret 2020/2021 var det 635500 elever i
grunnskolen, og av disse gikk om lag 96 pst. i
offentlige skoler. Det har over tid veert en tendens
til at skolene blir feerre og sterre, men geografiske
forhold gjer likevel at det ogsa finnes mange smé
skoler.

De siste arene har andelen elever med spesial-
undervisning veert stabil pd om lag 8 pst.,, og
andelen med spesialundervisning er heyest pa de
heyeste klassetrinnene. Det har vaert en ekning i
andelen elever som fir spesialundervisning i den
ordinzere klassen, og om lag 48 pst. av elevene
med spesialundervisning far ni denne hovedsake-
lig i klassen. Over 6 pst. av elevene i grunnskolen
har serskilt norskoppleering, men det er store
variasjoner mellom kommunene. Blant de sterste
kommunene er andelen heyest i Oslo, med om lag
20 pst.

De senere arene har det veert flere satsinger
for & oke leerertettheten i grunnskolen, og fra
heosten 2018 ble det innfert en norm for laerertett-
het pad 1.-10. trinn. Fra og med skolearet 2019/
2020 er normen maksimalt 15 elever per leerer i
ordineer undervisning® pa 1.-4. trinn, og 20 elever
pd 5.-10. trinn. Siden 2015 er antall elever per

Utdanningsdirektoratet (2021). Utdanningsspeilet 2021.

I ordinzer undervisning er serskilt norskoppleering og
spesialundervisning holdt utenom.

2

leerer redusert fra 16,8 til 15,7, og nedgangen har
veert storst for 1.—4. trinn. Per desember 2021 opp-
fylte 90 pst. av skolene laerernormen pa 1.—4.
trinn, om lag 96 pst. pa 5.—7. trinn og 88 pst. pa 8.—
10. trinn. Leerertettheten er heyest i de minste
kommunene.

Hvilke utgifter ber inkluderes i grunnskolesektoren
i utgiftsutjevningen?

I dag er bade utgifter til voksenoppleering, kultur-
skoler og skolefritidstilbud inkludert i sektoren for
grunnskole i utgiftsutjevningen, i tillegg til de
direkte utgiftene til grunnskoleundervisning.
Voksenoppleering skiller seg ut fra de ovrige tjenes-
tene som inngéar ved at malgruppen for tjenesten er
en annen enn barn i grunnskolealder. Alle voksne
som er over oppleeringspliktig alder (16 ar), og som
ikke har fullfert grunnskolen, har rett til grunn-
skoleoppleering dersom de ikke har rett til videre-
gdende oppleering. I skoledret 2020-21 fikk neer-
mere 13 000 voksne grunnskoleoppleering. 98 pst.
av deltakerne i ordinaer grunnskoleoppleering er
voksne med innvandrerbakgrunn.

Utgifter som feres pa funksjonen for voksen-
opplaring er blant annet grunnskoleopplaering og
spesialundervisning for voksne, opplaering for inn-
vandrere inkludert norskopplaering for deltakere i
introduksj0nspr0grammet4, grunnskoleoppleaering

3 Utdanningsdirektoratet (2021). Utdanningsspeilet 2021.

4 Innvandrere mellom 18 og 55 &r som har fatt innvilget en
oppholdstillatelse som flyktning m.v., og som er bosatt i
kommunen etter avtale med integreringsmyndighetene, har
rett og plikt til & delta i introduksjonsprogrammet. Kommu-
nen er ansvarlig for introduksjonsprogrammet, og oppleering
i norsk og samfunnskunnskap til denne gruppen.
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for innvandrere 6-20 ar og lokaler og skyss-
utgifter til voksenoppleaering.

Voksenopplering inngar i grunnskolesektoren
i utgiftsutjevningen i dag, da det er lagt til grunn
at kommunenes voksenoppleeringstilbud naturlig
kan ses i sammenheng med grunnskolesektoren i
kommunen. Det er imidlertid ingen Kriterier i
dagens grunnskolenekkel som fanger opp alders-
gruppen som mottar voksenopplaring. Borge-
utvalget viste i sin utredning at kommunenes
utgifter til voksenopplering eker med ekende
andel innvandrere som kommunene mottar inklu-
deringstilskudd for, men utvalget fant ingen sam-
menheng mellom mal pd sosioskonomiske for-
hold og utgiftene til grunnskole.® I senere revisjo-
ner av kostnadsnekkelen er det heller ikke funnet
grunnlag for 4 ta inn Kriterier som direkte fanger
opp kommunenes utgifter til voksenopplaering.

Utgiftene til voksenoppleering utgjer en rela-
tivt liten andel av de totale utgiftene til grunn-
skolesektoren (4,6 pst. av brutto driftsutgifter), og
det er ikke en tydelig sammenheng mellom kom-
munenes totale utgifter til grunnskole og utgif-
tene til voksenoppleering (malt i kroner per inn-
bygger). Analyser utfert av utvalget viser at krite-
riene i delkostnadsnekkelen for sosiale tjenester
(f. avsnitt 10.6) forklarer en betydelig storre del
av variasjonene i kommunenes utgifter til voksen-
oppleering enn kriteriene i grunnskolenekkelen.

For at variasjonene i kommunenes utgifter til
voksenoppleering skal fanges opp pa en best mulig
mate i utgiftsutjevningen, anbefaler derfor utvalget
at voksenoppleering ber vaere en del av sektoren for
sosiale tjenester, i stedet for grunnskolesektoren.
Denne delkostnadsnekkelen vil i storre grad fange
opp malgruppen for voksenopplering og dermed
ogsd variasjonene i kommunenes utgifter.

5 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.

Tabell 10.2 Delkostnadsngkkel for grunnskole 2022.

Kapittel 10

10.1.1 Dagens delkostnadsnokkel for
grunnskole

Grunnskolengkkelen, vist i tabell 10.2, bestar i
dag av kriteriene antall barn i aldersgruppen 6-15
ar, innvandrere 6-15 ar, bosettingskriteriene sone
og nabo og gradert basiskriterium. Forrige hel-
hetlige revisjon av grunnskolenekkelen var i 2017,
og kriteriene og vektingen av disse bygger pé ana-
lyser av kommunenes grunnskoleutgifter i 2014.
Kriteriene forklarte i disse analysene om lagt 74
pst. av variasjonen i kommunenes utgifter til
grunnskole (maélt per innbygger). Det ble ikke
gjort sterre endringer i grunnskolenekkelen i
denne revisjonen, og kriteriene fra for 2017 ble i
hovedsak viderefort. I 2021 ble det gjort en min-
dre justering av grunnskolenekkelen, som felge
av innferingen av en norm for laeerertetthet.

Det viktigste kriteriet for a forklare variasjo-
nene i kommunenes utgifter til grunnskole er antall
barn i grunnskolealder, og dette kriteriet utgjor vel
92 pst. av nekkelen. Gradert basiskriterium fanger
opp at det er noen smaédriftsulemper knyttet til
kommunestorrelse innenfor grunnskolesektoren,
mens Kriteriet antall innvandrere 6-15 ar fanger
opp at noen kommuner har heyere utgifter til opp-
leering av minoritetsspraklige elever.

Sonekriteriet og nabokriteriet er mal pa boset-
tingsmensteret i kommunen (jf. omtale i kap. 9.6),
og fanger opp at det er dyrere & drive grunnskoler
i kommuner med et spredt bosettingsmeonster.
Kommuner med et spredt bosettingsmenster ma i
storre grad ha et desentralisert skoletilbud, mens
kommuner med en mindre spredtbygd befolkning
i starre grad kan samle elevene pa storre skoler.

Grunnskolengkkelen og norm for lzerertetthet —
endring i 2021

Innferingen av normen for lerertetthet fra 2018
ble finansiert gjennom et eremerket tilskudd, som

Kriterium Kriterievekt
Andel innbyggere 6-15 ar 0,9247
Gradert basiskriterium 0,0122
Sonekriteriet 0,0177
Nabokriteriet 0,0177
Innvandrere 6-15 ar, ekskl. Skandinavia 0,0277

Sum

1,0000
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fra 2020 ble innlemmet i rammetilskuddet og gitt
en seerskilt fordeling. Tilskuddet med seerskilt for-
deling er avviklet fra 2022, og midlene fordeles
etter grunnskolengkkelen i utgiftsutjevningen.

Gjennom grunnskolenekkelen kompenseres
kommunene for at det er dyrere & drive skoler i
spredtbygde kommuner enn i mer sentraliserte
kommuner. Med innferingen av laerernormen ble
det lagt foringer pa hvor store stordriftsfordeler
det er mulig for kommunene & hente ut, ved at det
er satt en minimumsbegrensning pa hvor mange
leerere den enkelte skole ma ha i ordinaer under-
visning i forhold til antall elever pa hvert hoved-
trinn.

Pi oppdrag fra Kommunal- og modernise-
ringsdepartementet gjennomferte Senter for
okonomisk forsking et prosjekt for 4 undersoke
hvordan innferingen av normen for laerertetthet
ville pavirke betydningen av de ulike Kkriteriene i
grunnskolenokkelen.b Analysene fra prosjektet
viste at kriteriene for bosettingsmenster og kom-
munestorrelse vil fa lavere betydning etter inn-
feringen av normen for leerertetthet. Fra og med
2021 ble vektingen av sonekriteriet, nabokriteriet
og gradert basiskriterium redusert i trdd med
resultatene fra prosjektet, mens Kriteriet antall
innbyggere 6-15 ar ble vektet tilsvarende
hfayere.7

10.1.2 Aktuelle problemstillinger

Det er flere forhold som kan tenkes & pavirke
variasjonene i kommunenes utgifter til grunn-
skole. Antall barn i grunnskolealder er den klart
viktigste faktoren, men ogsd andre trekk ved
elevene, befolkningssammensetningen i og struk-
turelle forhold ved kommunene kan tenkes a
pavirke utgiftene. Betydningen av kommune-
sterrelse og bosettingsmenster kan endres over
tid, blant annet som folge av endringer i boset-
tingsmensteret, skolestrukturen og innferingen
av laerernormen, noe som kan tilsi endringer i
vektingen av disse Kkriteriene i delkostnads-
neokkelen.

Befolkningssammensetning og sosiogkonomiske
forhold

Siden alle barn har rett og plikt til grunnskoleopp-
leering, er det ikke variasjoner i ettersperselen

6 Haraldsvik m.fl. (2019). Delkostnadsnokkelen for grunnskole
og norm for leerertetthet. SOF-rapport 05/19. Senter for eko-
nomisk forskning.

7 Prop. 105 S (2019-2020) Kommuneproposisjonen 2021.
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etter grunnskole mellom kommunene ut over
variasjonen i antall elever. Elevsammensetningen i
kommunen kan imidlertid pavirke kommunens
kostnader, blant annet knyttet til behov for spesial-
undervisning, saerskilt norskopplaering og mors-
maélsopplaering. Det er ikke kriterier som fanger
opp behovet for spesialundervisning i kost
nadsnekkelen i dag, mens det er et kriterium for
antall innvandrere i skolealder. En aktuell pro-
blemstilling for utvalget har veert 4 underseke
nermere om ulike forhold knyttet til sammen-
setningen av elevene i grunnskolen kan fanges
opp pa en bedre mate enn i dag.

I dag inngér alle barn i aldersgruppen 6 til 15
ar som ett kriterium i grunnskolenekkelen, og det
skilles ikke mellom elever pa barne- og ungdoms-
trinnet. Det er imidlertid noe ulike krav til under-
visningstimer og i leseplikten for leerere m.m. pa
barne- og ungdomstrinnet, noe som kan gi for-
skjeller i utgiftene per elev pa barne- og ungdoms-
trinnet. Dette kan tilsi at alderskriteriet ber
splittes opp i en finere inndeling og skille mellom
elever pa de ulike trinnene.

Storbyproblematikk

By- og levekarsutvalget pekte i sin utredning pa at
kommunene har en nekkelrolle i & bedre leve-
karene i utsatte omrader, og at det derfor er viktig
at kommunene har ekonomi til & motvirke og
kompensere for levekarsutfordringer i utsatte
omrader. Samlet sett mente utvalget at det er
grunn til 4 anta at skoler med betydelige leve-
kérsutfordringer ikke blir kompensert fullt ut for
merutgiftene ved 4 sikre et likeverdig skoletilbud.
Dette utvalget mente videre det kunne veere
grunn til & stille spersmédl ved om inntekts-
systemet kompenserer godt nok for utgifter som
folger av behovet for ekstrainnsats ved disse
skolene, og anbefalte at Inntektssystemutvalget s
naermere pa denne problemstillingen.®

Pa den andre siden viser en undersekelse av
Brattbakk m.fl. (2016) at utgiftsutjevningen ser ut
til & korrigere for utgiftsforskjeller mellom de
storste byene og andre kommuner som skyldes
ulike demografiske og sosiogkonomiske forhold
innenfor de sentrale velferdssektorene.” Utvalget
har sett nzermere pa denne problemstillingen.

8 NOU 2020: 16 Levekdr i byer — Gode lokalsamfunn for alle.

Brattbakk m.fl. (2016). (2016). Storbyfaktoren. Storbyenes
seerlige sosiale og okonomiske utfordringer. AFI-rapport,
13:2016. Arbeidsforskningsinstituttet.

Nel
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10.1.3 Analyseresultater og vurderinger

Utvalget har gjennomfert regresjonsanalyser av
kommunenes utgifter til grunnskole for &rene
2017-2020. Utvalgets analyser viser at kriteriene i
dagens grunnskolengkkel fortsatt har hey for-
klaringskraft, og forklarer om lag 74 pst. av varia-
sjonen i kommunenes utgifter til grunnskole
(mélt per innbygger) i 2019. Dette er om lag
samme niva som i analysene som ligger til grunn
for dagens delkostnadsnekkel.

Dagens modell er ogsa relativt stabil over tid,
og alle kriteriene i dagens kostnadsnekkel holder
seg relativt stabile nar modellen utvides med
andre forklaringsvariabler. Kriteriet antall inn-
vandrere i aldersgruppen 6-15 ar har som ventet
positiv, statistisk signifikant sammenheng med
utgiftene, og tilsier at kommuner med en heyere
andel innvandrere i skolealder har heyere utgifter
til grunnskole enn gjennomsnittskommunen.

Analyser der alderskriteriet er delt opp for
hhv. barnetrinnet (6-12 ar) og ungdomstrinnet
(13-15 ar) viser at begge disse kriteriene er stati-
stisk signifikante, og modellen fiar en noe heyere
forklaringskraft enn en modell med innbyggere 6
15 ar. Regresjonskoeffisienten er noe heyere for
de eldste elevene, noe som kan tyde pa at utgif-
tene for elever pad ungdomstrinnet er heyere enn
for elever pa barnetrinnet. Analyser av utgifter per
elev viser samme tendens, det vil si at en heyere
andel av elevene i de eldste aldersgruppene gir
heyere utgifter per elev. Dette trekker i retning av
at alderskriteriet i grunnskolenekkelen ber deles i
to, for elever i henholdsvis barne- og ungdoms-
trinnet.

I dagens grunnskolenekkel inngér bade sone-
og nabokriteriet. Siden disse variablene er heyt
korrelert med hverandre, vil det vaere vanskelig 4
skille disse effektene fra hverandre i en analyse
der begge variablene er inkludert. I analysene er
derfor disse kriteriene testet ut hver for seg.
Begge kriteriene gir statistisk signifikante effek-
ter i analysene, men sonekriteriet er et mer stabilt
kriterium over tid, og dette kriteriet er derfor
benyttet i utvalgets analyser.

Antall elever med spesialundervisning antas &
ha betydning for kommunenes utgifter til grunn-
skole, men dette er ikke et aktuelt kriterium i
kostnadsnekkelen siden det ikke oppfyller krav-
ene til objektivitet. Utvalget har vurdert om det er
andre Kkriterier som kan fange opp et underlig-
gende behov for spesialundervisning, og det mest
aktuelle Kkriteriet har veert antall barn med grunn-
og hjelpestonad. Dette har imidlertid ikke stati-
stisk signifikant betydning for variasjonene i
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grunnskoleutgifter, og kriteriet anbefales derfor
ikke tatt inn i grunnskolengkkelen.

Sosiogkonomiske variabler

Utvalget har vurdert og testet flere ulike variabler
som sier noe om sosiogkonomiske forhold i kom-
munen, i tillegg til dagens kriterium for antall inn-
vandrere 6-15 ar.

Antall barn 6-15 ar med foreldre som er inn-
vandrere har tidligere vert et kriterium i grunn-
skolengkkelen. Utvalgets analyser viser imidlertid
at det er en negativ sammenheng mellom antall
andregenerasjons innvandrere og utgiftene til
grunnskole, bade nar variabelen inkluderes som
andel av befolkningen og som andel av barn i
grunnskolealder. Ogsé andre indikatorer for inn-
vandrere og andel barn med saerskilt norskopplee-
ring viser en negativ sammenheng med utgiftene
til grunnskole. Dette er variabler som antas 4 gi
okte utgifter per elev, og dermed ogsi eokte utgif-
ter til grunnskole for kommunen. En tolkning av
disse resultatene er at andelen andregenerasjons
innvandrere er heyere i de sterste kommunene,
og disse kommunene har lavere utgifter til grunn-
skole, bade maélt per innbygger og per elev, enn
pvrige kommuner.

Et annet mulig mél pa sosioskonomiske forhold
i en kommune er antall personer med lavt utdan-
ningsniva. Studier viser at det er en sammenheng
mellom foreldrenes utdanningsnivd og elevenes
skoleresultater, og det er testet om dette ogsa har
betydning for utgiftene. Antall personer med
grunnskole eller videregdende skole som heyeste
fullferte utdanningsnivd har i utvalgets analyser
positiv effekt pa utgiftene, det vil si at kommuner
med en heyere andel av innbyggerne i denne grup-
pen har heyere utgifter til grunnskole. Det er imid-
lertid noe uklart hva dette kriteriet fanger opp. Lavt
utdanningsnivd kan veere et mal pa levekars-
utfordringer i en kommune, men samtidig er dette
et kriterium der for eksempel de storste kommu-
nene, som man i utgangspunktet antar har de stor-
ste levekarsutfordringene, har lavere verdier. Krite-
riet eker imidlertid ikke den samlede forklarings-
kraften til modellen betydelig, og effekten av krite-
riet er svak.

Andre sosiogkonomiske kriterier utvalget har
testet, men som ikke har gitt statistisk signifikante
effekter i analysene, er blant annet indekser
basert pd kombinasjoner av sosiogkonomiske kri-
terier, innbyggere med lav inntekt, barn med ens-
lig forserger, personer med vedvarende lavinntekt
(bade samlet og i aldersgruppen 0-17 ar), antall
ufere og antall ledige.
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Tabell 10.3 Brutto driftsutgifter til grunnskole (ekskl. avskrivninger), kroner per innbygger og kroner per elev.

Landet og de 5 stgrste kommunene. KOSTRA 2019.

Brutto driftsutgifter
Brutto driftsutg., til grunnskole, ekskl. Antall elever
ekskl. avskr. avskrivninger per elev per leerer,
(kr pr innb) (kr pr elev) gruppesterrelse 2
Landet
Landsgjennomsnitt 19 305 172 332 16,0
Median 18 523 161 601
Standardavvik 3986 43 678
Store kommuner
0301 Oslo 14 111 147 380 17,5
1201 Bergen 14 162 137 274 16,9
5001 Trondheim 14 227 132734 16,9
1103 Stavanger 15225 134 038 17,4
1001 Kristiansand 15933 133 814 16,6

Kilde: Regnskapstall fra SSB KOSTRA

Storbyproblematikk

Pa bakgrunn av By- og levekarsutvalgets utredning
og innspill fra de sterste byene har utvalget sett
nermere pa disse kommunene og utgiftene til
grunnskole. Det er serlig relevant & underseke om
det er en sammenheng mellom levekarsutford-
ringer og kommunenes utgifter til grunnskole.

Tabell 10.3 viser utgiftene til grunnskole for
hele landet og for de sterste kommunene i 2019.
Nér vi ser pa utgiftene bade per innbygger og per
elev har alle de storste kommunene lavere utgifter
enn landsgjennomsnittet. For utgifter per elev
skiller Oslo seg ut blant de sterste kommunene,
mens hvis vi ser pa utgifter per innbygger er det
Kristiansand som har de heyeste utgiftene.

Som vist over har de sterste kommunene
lavere utgifter til grunnskole enn gjennomsnittet i
2019. Kommunene har ogsa flere elever per laerer
enn gjennomsnittet, noe som indikerer at kommu-
nene har storre klasser og dermed kan ta ut stor-
driftsfordeler. Innferingen av normen for leerer-
tetthet vil imidlertid begrense denne muligheten,
og kan gi okte kostnader for de storste kommu-
nene. Utvalgets analyser er gjennomfert pa tall for
2019, det vil si for normen er fullt ut implementert,
og den fulle effekten av normen for leerertetthet
er derfor ikke hensyntatt i utvalgets analyser.
Utgiftstallene for 2020 og 2021 indikerer en
okning i utgiftene til grunnskole for de sterste

kommunene, men disse tallene er trolig ogsa
pavirket av koronapandemien og det er vanskelig
a skille disse effektene fra hverandre.

At de storste kommunene har lavere utgifter
til grunnskole enn gjennomsnittskommunen gir
seg ogsé utslag i utvalgets analyser, ved at aktu-
elle forklaringsvariabler som sier noe om leve-
karsutfordringer kommer ut med en negativ
sammenheng med kommunenes utgifter. I ana-
lyser i inntektssystemsammenheng ensker man a
fange opp variasjoner mellom kommuner, og i
analysene ser man pd kommunen samlet. Som By-
og levekarsutvalget pekte pd, er det store variasjo-
ner i omradene innad i de sterste kommunene. Sa
selv om kommunen i sum ikke har heyere utgifter
enn evrige kommuner, kan det fortsatt vaere store
variasjoner innad i kommunen. Enkelte omrader
og skoler kan ha heye levekarsutfordringer og
heye utgifter til grunnskole, mens andre omrader
har fi slike utfordringer. Selv om storbyene har
heyere utgifter enn landsgjennomsnittet i deler av
kommunen, ser dette ut til & utjevnes av mulig-
hetene til & utnytte stordriftsfordeler og at andre
omriader i kommunen har relativt feerre slike
utfordringer enn landsgjennomsnittet.

Strukturelle forhold

Utvalgets analyser viser at det er smadrifts-
ulemper innenfor grunnskolesektoren, béade
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knyttet til bosettingsmensteret i kommunen og
kommunestorrelse i seg selv. I utvalgets analyser
er bade sonekriteriet og basiskriteriet statistisk
signifikant. Det er en positiv sammenheng mellom
et spredt bosettingsmenster og utgiftene til grunn-
skole, og sma kommuner har heyere utgifter enn
storre kommuner. De samme sammenhengene
ser vi i analyser av utgifter per elev, noe som
bekrefter at strukturelle forhold har betydning for
variasjonene i kommunenes enhetskostnader
innenfor grunnskolesektoren.

Utvalgets analyser viser ogsid at det er en
tendens til at kommuner som har hatt nedgang i
befolkningen over tid har heyere utgifter til grunn-
skole, selv néir det er tatt hensyn til kommune-
sterrelse og bosettingsmenster i kommunen. Disse
resultatene reflekterer trolig at det er krevende for
kommunen & redusere grunnskoleutgiftene selv
om elevtallet gar ned, siden antall klasser og leerere
ikke nedvendigvis kan reduseres selv om elevtallet
gradvis er synkende. Etter utvalgets vurdering er
dette forhold som kan tilsi at kommuner med ned-
gang i innbyggertallet ber hensyntas seerskilt gjen-
nom de regionalpolitiske tilskuddene i inntekts-
systemet og at det ber veere en overgangsordning
som sprger for at endringer i inntekter pa grunn av
endringer i innbyggertall fases gradvis inn.

10.1.4 Utvalgets forslag til ny
delkostnadsnakkel

Utvalgets analyser viser at dagens delkostnads-
nekkel for grunnskole star seg godt, og denne ber i
hovedsak videreferes. Den viktigste forklarings-
faktoren for variasjoner i kommunenes utgifter til
grunnskole er antall barn i grunnskolealder i kom-
munen. Utvalgets analyser tyder pa at det er noe
hoyere utgifter knyttet til elever pd ungdomstrinnet
enn pa barnetrinnet, og utvalget anbefaler derfor at
det gjores et skille mellom disse aldersgruppene i
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grunnskolenokkelen. Utvalget anbefaler derfor at
Kkriteriet antall barn 6-15 ar erstattes av Kriteriene
antall barn 6-12 ar og antall barn 13-15 ar. Vekt-
ingen av kriteriene fastsettes som andelen barn i de
ulike aldersgruppene.

Utvalget finner at kriteriet antall innvandrere
6-15 ar fortsatt har betydning for variasjonene i
kommunenes utgifter til grunnskole og derfor ber
viderefores. Kommuner med en hey andel inn-
vandrere har heyere utgifter til grunnskole, bade
nar man ser pa utgifter per innbygger og utgiftene
per elev i grunnskolen.

Flere av de andre aktuelle sosioskonomiske
variablene, slik som antall andregenerasjons inn-
vandrere, har vist seg 4 ha en negativ sammen-
heng med utgiftene til grunnskole, noe som er det
motsatte av den forventede effekten. Utvalget har
ikke funnet grunnlag for 4 ta inn noen nye sosio-
okonomiske kriterier i delkostnadsnekkelen for
grunnskole.

Som omtalt i avsnitt 9.4.6 mener utvalget at
betydningen av bosettingsmenster og kommune-
sterrelse, som er sektorovergripende forhold, ber
vektes inn i delkostnadsnekkelen med et gjennom-
snitt av resultatene fra utvalgets partielle analyser
og resultatene fra simultane analyser.1? For 4 redu-
sere betydningen av svingninger i resultatene over
tid i den simultane modellen benyttes det et gjen-
nomsnitt av estimatene fra arene 2014-2018 fra den
simultane modellen.

Bade utvalgets egne analyser og analysene fra
Senter for skonomisk forskning!! viser en positiv
sammenheng mellom béade basiskriteriet og sone-
kriteriet og kommunenes utgifter til grunnskole.

10 Jf kap. 9.4 og estimater i Borge m.fl. (2020)

' Borge m.fl. (2020). Betydningen av kostnads- og ettersporsels-
faktorer: Sammenlikning av simultane utgifisanalyser, parti-
elle utgifisanalyser og partielle analyser av enhetskostnader.
S@F-rapport, 06/20. Senter for skonomisk forskning.

Tabell 10.4 Utvalgets forslag til ny delkostnadsngkkel for grunnskole.

Kriterium Vekt
Innbyggere 6-12 ar 0,5719
Innbyggere 13-15 ar 0,3365
Sonekriteriet 0,0211
Nabokriteriet 0,0211
Gradert basiskriterium 0,0174
Innvandrere 6-15 ar, ekskl. Skandinavia 0,0320
Sum 1,0000
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Kriteriene anbefales vektet inn med et gjennom-
snitt av resultatene fra de ulike analysemetodene.
Pa samme mate som i dagens delkostnadsnekkel
anbefales det at vektingen av sonekriteriet for-
deles mellom sonekriteriet og nabokriteriet, da
disse fanger opp litt ulike forhold ved bosettings-
mensteret i kommunene.

Utvalgets forslag til ny delkostnadsnekkel for
grunnskole er vist i tabell 10.4. Kriteriene i del-
kostnadsnekkelen har en forklaringskraft pd om
lag 75 pst.

Utvalgets forslag til grunnskolenekkel er i
hovedsak basert pa analyser av kommunenes
utgifter i 2019. Laerernormen ble innfert fra hesten
2018, og ble trappet videre opp hesten 2019.
Utgiftstallene i 2019 inneholder derfor ikke full
effekt av leerernormen, da denne forst far full virk-
ning pa utgiftene fra og med 2020. P4 grunn av
usikkerheten om hvordan koronapandemien har
pavirket kommunenes utgifter i 2020, har utvalget
valgt & basere sitt forslag til kostnadsnekkel pa ana-
lyser av utgiftene i 2019. Framover ber det imidler-
tid gjores en oppdatert analyse og vurdering av
delkostnadsnekkelen for grunnskole, slik at effek-
ten av normen for lerertetthet og dermed mulig-
heter for a ta ut stordriftsfordeler, ogsa blir hensyn-
tatt i analysene og delkostnadsnekkelen.

10.1.5 Korreksjonsordningen for elever
i statlige og private skoler

I utgiftsutjevningen tas det ikke hensyn til om
noen av elevene i kommunen gér i statlige eller
private skoler, og alle barn i aldersgruppen 6-15
ar inngar som kriterium i kostnadsnekkelen. Det
er derfor en egen korreksjonsordning, utenfor
utgiftsutjevningen, for 4 korrigere rammetilskud-
det til den enkelte kommune for utgifter den ikke
har pa grunn av at elever i kommunen ikke gar i
den kommunale grunnskolen. Denne ordningen
kalles korreksjonsordningen.

I korreksjonsordningen fir de kommunene
som har elever i statlige og private grunnskoler et
trekk i rammetilskuddet, som er lik en sats per
elev (i tre ulike kategorier) ganget med antall
elever i statlige og private skoler. Disse trekksat-
sene ligger under gjennomsnittskostnaden per
elev pa landsbasis. Dette skyldes at man antar at
den marginale innsparingen knyttet til & ha en
elev mindre i en kommunal grunnskole er lavere
enn gjennomsnittskostnaden per elev.

Siden uttrekket fra kommunerammen gjores i
makro (trekkordningen), er korreksjonsordningen
en ren omfordelingsordning innenfor rammetil-
skuddet. Det samlede trekket fra kommunene med
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elever i statlige og private skoler fordeles derfor til-
bake til alle kommuner etter kostnadsnekkelen.

Utvalgets vurdering og anbefaling

Kommunen har fortsatt utgifter til skoleskyss og
spesialundervisning til elevene som ikke gar i den
kommunale grunnskolen, og kommunen har fort-
satt ansvaret for at disse elevene har rett til grunn-
skoleoppleering. Dette innebzrer at kommunen
ma veere Klar til & overta ansvaret hvis den private
eller statlige skolen ikke lenger kan gi et tilbud til
eleven. Dette tilsier at trekket fra kommunens
rammetilskudd ikke ber veere lik gjennomsnitt-
kostnaden per elev, men ligge noe under dette.

Utvalget har vurdert om det kan veere andre
maéter & innrette en slik korreksjonsordning p3,
for eksempel ved & gjore justeringer i kost-
nadsnekkelen eller i kriteriedataene (antall barn i
kommunen m.m.) som legges til grunn for omfor-
delingen i utgiftsutjevningen slik at rammetilskud-
det beregnes ut fra det faktiske antallet barn som
gar i kommunale skoler. Antall barn i alders-
gruppen 6-15 ar inngér imidlertid ogséa i flere
andre kostnadsnekler, og en slik lgsning vil der-
med innebare at det opereres med to ulike krite-
rier for antall barn i grunnskolealder i kost-
nadsnekkelen. Etter utvalgets vurdering vil en slik
ordning bli mer komplisert enn dagens korrek-
sjonsordning, og det vil bli vanskelig & gjennom-
skue hvordan en slik omfordeling vil sl ut.

Etter utvalgets vurdering er dagens korrek-
sjonsordning en relativt enkel ordning, som ser-
ger for at rammetilskuddet til kommuner med
mange elever i statlige og private skoler korri-
geres for dette. Utvalget har heller ikke mottatt
innspill fra kommunene underveis i arbeidet som
tilsier at innretningen pa selve korreksjonsordnin-
gen ber endres, men flere kommuner har papekt
utfordringen med at det opprettes private skoler i
tilfeller der kommunen har valgt & legge ned en
kommunal grunnskole.

Utvalget anbefaler derfor ikke at det gjeres
endringer i korreksjonsordningen, og at dagens
ordning videreferes. Etter utvalgets vurdering er
det rimelig at trekket fra den enkelte kommune er
lavere enn gjennomsnittskostnaden per elev i
kommunale skoler, men utvalget har ikke vurdert
niviet pa uttrekket neermere.

10.1.6 Saker med szerskilt fordeling - tilskudd
per grunnskole

Regjeringen Stere foreslo i sin tilleggsproposisjon
til statsbudsjettet for 2022 at det ble innfert et nytt
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tilskudd til kommunene pa 500 000 kroner per
kommunale grunnskole i kommunen. Tilskuddet
fordeles 1 2022 med serskilt fordeling innenfor
innbyggertilskuddet til kommunene og fordeles
basert pa antall grunnskoler i kommunen i skole-
aret 2021/2022. Beregninger fra Kommunal- og
distriktsdepartementet anslar at grunnskole-
tilskuddet vil utgjere 1,25 mrd. kroner i 2022.12

Utvalgets vurdering og anbefaling

Utvalget mener at tilskudd til kommunene i hoved-
sak ber fordeles etter de ordineere kriteriene i inn-
tektssystemet, hvis det ikke er gode grunner til 4
gjore noe annet. Dette diskuteres naermere i
kapittel 14.2 om saker med serskilt fordeling.

Utvalget mener dette grunnskoletilskuddet
bryter med flere viktige prinsipp i inntekts-
systemet. Inntektssystemet skal ikke gi insentiver
til kommunene om & innrette seg pd en bestemt
méte, og kommunene skal f4 midler uavhengig av
hvordan kommunen organiserer tjenestetilbudet. A
fordele midler etter antall skoler i kommunen gri-
per direkte inn i kommunens vurderinger av skole-
strukturen og legger foringer pa de lokale priorite-
ringene, ved at kommunen far gkte midler jo flere
skoler kommunen har. En utfordring i mange kom-
muner er at elevtallet i grunnskolen géar ned, det
blir flere eldre og feerre i yrkesaktiv alder i kommu-
nen. Dette tilsier ogsé at det kan vaere nedvendig &
se pa skolestrukturen, og hva som vil veere den
beste méten 4 organisere tilbudet pa for 4 ivareta
de lokale behovene. Det er derfor sveert uheldig
hvis det er insentiver i inntektssystemet til 4 velge
en losning som ikke er i trdd med det man lokalt
mener er den beste organiseringen.

Utvalget mener derfor at dette grunnskoletil-
skuddet ber avvikles, og at midlene ber fordeles
etter de ordinaere Kkriteriene i inntektssystemet.

12° Prop. 1 STillegg 1 (2021-2022) Endring av Prop. 1S (2021-
2022) Statsbudsjettet 2022; Kommunal- og distriktsdeparte-
mentet. (2022). Statsbudsjettet for 2022 — Det okonomiske opp-
legget for kommuner og fylkeskommuner. Rundskriv H-2/22.
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Selv om saker gis en sarskilt fordeling i inn-
tektssystemet er midlene fortsatt frie inntekter, og
kommunene kan ha brukt dette tilskuddet til ulike
forméal. Utvalget har i sine beregninger av for-
delingsvirkningene av & avvikle dette tilskuddet
lagt til grunn at disse midlene i stedet blir fordelt
med et likt belop per innbygger til alle kommuner.
Kommuner som vil komme bedre ut av en slik for-
deling er kommuner med relativt fi kommunale
grunnskoler, sett i forhold til innbyggertallet,
mens kommuner med fi innbyggere og et relativt
heyt antall skoler vil komme dérligere ut med en
slik endring.

10.2 Barnehage

Kommunen er lokal barnehagemyndighet og har
plikt til & tilby plass i barnehage til barn under
oppleeringspliktig alder som er bosatt i kommu-
nen. Utgiftene til barnehage grupperes pa tre
funksjoner i kommuneregnskapet i KOSTRA: 201
Barnehage, 211 Styrket tilbud til ferskolebarn og
221 Barnehagelokaler og skyss. I 2019 var kom-
munenes brutto driftsutgifter til barnehage pa om
lag 53,6 mrd. kroner og utgjorde med det om lag
12,5 prosent av kommunenes samlede drifts-
utgifter det aret.

Kommunenes utgifter til barnehage malt per
innbygger varierer betydelig. Om lag 90 pst. av
kommunene har utgifter til barnehage pad mellom
7500 og 12 000 kroner per innbygger. Noen fa
kommuner bruker mer enn 15 000 kroner per inn-
bygger, dette er i hovedsak sma kommuner og
kommuner med heye inntekter.

Kommunene har ogsa ansvar for finansieringen
av de private barnehagene, og tilskuddet til de pri-
vate barnehagene i kommunene finansieres innen-
for de frie inntektene. Barnehagene skal behandles
likeverdig ved tildeling av kommunale tilskudd.
Det er ogsi et betydelig innslag av foreldrebetaling
i barnehage, og for de private barnehagene gér for-
eldrebetalingen direkte til den private barnehagen.

Tabell 10.5 Brutto driftsutgifter til barnehage i 2019, ekskl. avskrivninger. Tall fra KOSTRA.

Funksjon Brutto driftsutgifter ekskl. avskrivninger 2019 (mill. kr)
201 Barnehage 47 197
211 Styrket tilbud til ferskolebarn 4133
221 Barnehagelokaler og skyss 2 229
Sum barnehage 53 559

Kilde: Regnskapstall fra SSB KOSTRA
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Utviklingstrekk i barnehagesektoren

Antall barn i barnehage har gitt ned de siste
arene, selv om retten til barnehageplass er utvidet
og dekningsgraden for de yngste barna har okt.
Nedgangen har sammenheng med synkende ars-
kull. Det er imidlertid store variasjoner mellom
kommunene, og noen kommuner har hatt en
okning i antall barn i barnehagealder i perioden.
Antallet barnehager har gatt ned de siste arene,
og det blir forst og fremst faerre av de minste
barnehagene. Om lag halvparten av barnehage-
plassene er i kommunale barnehager.

Antall arsverk i barnehagen okte fra 2015 til
2020, selv om antallet barn i barnehagen gikk ned.
Det har dermed blitt feerre barn per arsverk. Utvik-
lingen kan ha sammenheng med bemannings-
normen for barnehager, som ble innfert fra
1. august 2018. Bemanningsnormen stiller krav om
at barnehagene har en bemanning som tilsvarer
minimum én voksen per tre barn under tre ar og én
voksen per seks barn over tre ar. Barnehagene
hadde ett ar pa seg til & innfri kravet. Nesten alle
barnehagene oppfylte bemanningsnormen per
15. desember 2020. Det er ogsa en norm for antall
pedagoger per barn i barnehage, som innebaerer at
det skal vaere minst én pedagogisk leder per 7 barn
under tre ar og minst én pedagogisk leder per 14
barn over tre ar. Over to tredjedeler av barne-
hagene oppfylte pedagognormen uten dispensasjon
ved utgangen av 2020. Det er serlig store kommu-
ner som har hatt vanskeligheter med & oppfylle
pedagognormen.

De nasjonale moderasjonsordningene med
redusert foreldrebetaling for husholdninger med
lav inntekt har blitt utvidet i perioden. Dette kan
pavirke kommunene ulikt, siden andelen med lav
inntekt varierer mellom kommunene. Det har
veert en svak ekning i andelen barn med spesial-
pedagogisk hjelp, og en klar ekning i andelen
barn med ekstra ressurser til styrket tilbud til for-
skolebarn.

Andelen barn som mottar kontantstette har
sunket gradvis de siste drene. Det er imidlertid
store regionale forskjeller i andelen barn med

Tabell 10.6 Dagens delkostnadsngkkel for barnehage

kontantstette, fra Agder, der det ble utbetalt kon-
tantstotte for 32,2 prosent av barna i kontantstotte-
alder i desember 2020 til Treondelag, der 15,2 pro-
sent mottok kontantstette samme méned.

10.2.1 Dagens delkostnadsngkkel

Delkostnadsnekkelen for barnehage ble innfert i
2011, samtidig med innlemmingen av de ore-
merkede tilskuddene til barnehager. Delkostnads-
nokkelen bygger pa analyser utfert av Senter for
okonomisk forskning (SOF) i rapporten Barne-
hager i inntektssystemet for kommunene fra 201014,
og ble sist revidert i 2017.1°

Kriteriet antall barn fanger opp at andelen
barn i barnehagealder varierer mellom kommu-
nene, og kontantstettekriteriet fanger opp varia-
sjoner i bruken av kontantstette (og dermed bruk
av barnehage for de minste barna). Utdannings-
kriteriet skal fange opp variasjoner i etter-
sporselen etter barnehage mellom kommunene.
Tidligere analyser har vist at det er en sammen-
heng mellom utdanningsnivdet i kommunen og
ettersperselen etter barnehage. Ved seneste
revisjon av inntektssystemet hadde Kkriteriene i
dagens delkostnadsnekkel en forklaringskraft pa
om lag 73 pst.

10.2.2 Aktuelle problemstillinger

Utvalget har vurdert at fire problemstillinger er
spesielt aktuelle i gjennomgangen av delkost-
nadsnekkelen for barnehage.

Utdanningskriteriet

Helt siden barnehagenekkelen ble innfert i 2011,
har det blitt stilt spersmal ved om utdannings-
kriteriet er et godt kriterium for & forklare for-

13 Utdanningsdirektoratet (2022). Statistikk barnehage.

14 Borge m.fl. (2010). Barnehager i inntektssystemet for kom-
munene. SOF-rapport 02/10. Senter for ekonomisk
forskning.

15 Prop. 123 S (2015-2016) Kommuneproposisjonen 2017.

Kriterium Vekt 2013-2016 Vekt 2017-
Innbyggere 2-5 ar 0,7056 0,7816
Barn 1 ar uten kontantstette 0,1802 0,1042
Innbyggere med hoyere utdanning 0,1142 0,1142
Sum 1,0000 1,0000




NOU 2022: 10 173

Inntektssystemet for kommunene

skjeller i kommunenes utgifter til barnehage. Kri-
teriet har til dels blitt oppfattet som et normativt
kriterium, og har av noen blitt oppfattet som om
barn av foreldre uten heyere utdanning i mindre
grad har behov for barnehage. Analyser over flere
ar tilsier imidlertid at utdanningskriteriet bidrar til
4 forklare kostnadsforskjeller mellom kommu-
nene.

Det har siden innlemmingen av de eore-
merkede tilskuddene til barnehage i 2011 veert en
hypotese om at ettersperselskriteriene ville fa
mindre og mindre betydning, etter hvert som dek-
ningsgraden i barnehagen ble heyere. Andelen
barn i barnehage har fortsatt 4 oke siden delkost-
nadsnekkelen sist ble revidert, og nd gar nesten
alle barn i barnehage. Det kan dermed vare
grunn til 4 tro at ettersporselskriteriene vil fi enda
mindre betydning i oppdaterte analyser.

Smddrifts- og avstandsulemper

Kommunal- og distriktsdepartementet har tid-
ligere undersekt om bosettingsmenster og
kommunestorrelse péavirker enhetskostnadene
innen barnehage. Det ble ikke funnet stabile
effekter av bosettingsmenster og kommunestor-
relse i disse analysene, og resultatene har variert
mellom ulike modeller. Det er derfor ikke tatt inn
kriterier for smadrifts- og avstandsulemper i
dagens nokkel. Det er likevel Klart at utgiftene til
barnehage jevnt over er hegyere i de mindre kom-
munene, og utvalget har vurdert denne problem-
stillingen pé nytt.

Kontantstottekriteriet

Kriteriet barn 1 ar uten kontantstette er et aktuelt
ettersporselskriterium, siden barn det mottas
kontantstette for ikke gar i barnehage. Kriteriet
har hatt god forklaringskraft i tidligere analyser.
Det er ogsa fortsatt store regionale variasjoner i
bruken av kontantstette, og dermed ogséa bruken
av barnehage for de yngste barna, noe som tilsier
at det fortsatt er grunn til 4 ta med kriteriet i ana-
lysene.

En mulig innvending mot kriteriet er at det
kan variere ganske mye fra ett ar til det neste, seer-
lig for de minste kommunene. Grunnen er at
antall innbyggere i ett enkelt alderskull kan
svinge en del fra ar til ar, som folge av tilfeldige
variasjoner, samtidig som bruken av kontantstette
ogsd kan variere. Tilfeldige variasjoner i begge
variablene kan dermed til sammen bidra til store
svingninger i kriteriet over tid for enkelte kommu-
ner.
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I tillegg har de to variablene ulikt maéletids-
punkt: I inntektssystemet for et gitt ar er antall
innbyggere i alderen 1 ar basert pa innbyggertall
per 1. juli aret for, mens tallene for kontantstette
er basert pa gjennomsnittstall for aret to ar for det
aktuelle aret. Det kan fore til at noen av de mindre
kommunene kan ende opp med en negativ verdi
pa kriteriet, siden eksempelvis antall kontant-
stottemottakere i 2019 kan veere heyere enn antall
l-aringer per 1. juli 2020, og dermed gi en negativ
indeksverdi for kommunen. Over tid vil slike
svingninger jevne seg ut, men det kan gi en lite
intuitiv kriterieverdi.

Spesifisering av avhengig variabel

Det store innslaget av private barnehager kan
virke systematisk inn pa analysene. Siden for-
eldrebetalingen gér direkte til de private barne-
hagene, vil de ikke vises i KOSTRA-tallene. Drifts-
utgiftene som foreldrebetalingen dekker i private
barnehager vil dermed heller ikke vaere med i
brutto driftsutgifter. Dette kan isolert sett trekke
ned driftsutgiftene i kommuner med hey andel
private barnehager, uten at de faktiske utgiftene
reelt sett er lavere.

Kapitaltilskuddet som kommunen gir til pri-
vate barnehager trekker i motsatt retning. Kapital-
kostnader inngar ikke i brutto driftsutgifter til
kommunale barnehager si lenge vi trekker fra
avskrivningene. Men kapitaltilskuddet som kom-
munen betaler til de private barnehagene er en
del av kommunens driftsutgifter, og vil dermed
trekke opp driftsutgiftene i kommuner med
mange private barnehager.

Dessuten kan det tenkes at antallet inn-
byggere med lav inntekt i en kommune har effekt
pa kommunenes driftsutgifter, da moderasjons-
ordningen gjor at familier med lav inntekt far
redusert foreldrebetaling. Disse eventuelle
ekstrautgiftene kommer ikke fram dersom brutto
driftsutgifter fratrukket avskrivninger er avhengig
variabel, men fanges opp dersom man analyserer
pa netto driftsutgifter eller brutto driftsutgifter fra-
trukket foreldrebetaling. Samlet gjor disse for-
holdene at det ber vurderes hvilket utgiftsbegrep
som ber brukes i analysene.

10.2.3 Analyseresultater og vurderinger

Utvalget har gjennomfert regresjonsanalyser av
kommunenes barnehageutgifter i perioden 2017-
2020. Analysene viser at Kkriteriene i dagens del-
kostnadsnekkel har en forklaringskraft pa i under-
kant av 70 pst., noe lavere enn i analysene som
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ligger til grunn for dagens delkostnadsnekkel. I
gjennomgangen av delkostnadsnekkelen for barne-
hage har utvalget testet flere ulike modeller, for &
se om dagens modell fortsatt er den beste, eller
om andre modeller er bedre eller like gode for &
forklare kostnadsforskjeller mellom kommunene.

Forhold utvalget har vurdert som aktuelle for
a4 forklare variasjon i kommunenes utgifter til
barnehage, er antall barn i mélgruppen, variasjon
i etterspeorsel etter barnehage, barn med behov
for ekstra norskopplering eller annen saerskilt
oppfelging, variasjon i antall med redusert
foreldrebetaling og reiseavstand og smaédrifts-
ulemper.

Antall barn i barnehagealder vil pévirke
behovet for og utgiftene til barnehager. Selv om
nesten alle barn né gér i barnehage, i alle fall i de
eldre arskullene, er det fortsatt noe variasjon i
dekningsgrader mellom kommunene. Det kan
derfor fortsatt veere relevant 4 underseke om
variasjon i ettersperselen etter barnehage
pavirker kommunenes utgifter.

Andre forhold som kan ha betydning er varia-
sjoner i antall barn med behov for seerskilt opp-
folging, eksempelvis i form av spesialpedagogisk
hjelp eller norskoppleering. Det ber ogsa under-
sokes om det er smadriftsulemper innen barne-
hagesektoren, for eksempel om lange reiseavstan-
der gir behov for barnehager med faerre barn, noe
som kan gi heyere enhetskostnader per barn.

Utvalget har testet en rekke modeller med
ulike variabler for & fange opp disse forholdene.
Flere av disse indikatorene er brukt i tidligere
analyser, bade av departementet og av andre.16
Noen forhold som er testet i analysene er:

— Indikatorer som sier noe om variasjon i antall
barn i malgruppen (antall barn i barnehage-
alder, barn uten kontantstette og antall barn i
barnehage)

— Indikatorer som sier noe om variasjonen i ovrig
ettersporsel etter barnehage (innbyggere med
heyere utdanning, sysselsatte, leannsmottakere
i heltidsstilling og barn med enslig forserger)

— Indikatorer som fanger opp barn med behov
for saerskilt oppfelging (barn med innvandrer-
bakgrunn, barn med grunn- og hjelpestonad)

— Indikatorer som fanger opp variasjon i antall
med redusert foreldrebetaling (personer med
lav inntekt, vedvarende lav inntekt)

16 Tunder m.fl. (2020). Kostnader i barnehager 2018. TF-Rap-
port nr. 543. Telemarksforsking. Borge m.fl. (2010). Barne-
hager i inntektssystemet for kommunene. SOF-rapport nr.
02/10, Senter for skonomisk forskning.
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— Indikatorer som fanger opp reiseavstand og
smadriftsulemper (sone- og nabokriteriet samt
basiskriteriet).

Utvalget har ogsa testet ut ulike utgiftsbegrep i
analysene, for 4 undersgke om det store innslaget
av private barnehager og egenbetaling fra foreldre
gir skjevhet i KOSTRA-tallene. Brutto drifts-
utgifter medregnet avskrivninger og fratrukket
foreldrebetaling, samt netto driftsutgifter, er testet
ut i tillegg til brutto driftsutgifter fratrukket
avskrivninger. A endre utgiftsbegrep endrer ikke
resultatene i sarlig grad — de samme variablene
er statistisk signifikante, effektene av dem relativt
lik, og det er den samme modellen som blir
vurdert som den beste til 4 forklare variasjoner i
kommunenes utgifter til barnehage. Utvalget
vurderer derfor at brutto driftsutgifter fratrukket
avskrivninger fortsatt ber brukes som utgifts-
begrep i analysene.

Utvalget har testet aktuelle modeller for flere
ar. Kriteriene i dagens delkostnadsnekkel er alle
signifikante over tid. Antall barn i méalgruppen er
fortsatt det klart viktigste kriteriet for 4 fange opp
variasjon i utgifter per innbygger mellom kommu-
nene.

Oppsummert virker kriteriet «antall lennsmot-
takere i heltidsstilling» 4 vare minst like godt
egnet som utdannings- og kontantstettekriteriet
for 4 fange opp variasjon i etterspersel etter barne-
hage. Kriteriet gir nd modeller med bedre for-
Klaringskraft, og det er etter utvalgets vurdering
bedre teoretisk forankret at behovet for barne-
hage har bedre sammenheng med arbeidssitua-
sjon enn utdanning.

Flere barn/ungdom med grunn- og hjelpe-
stenad gir heyere barnehageutgifter per inn-
bygger, men aldersinndelingen pa kriteriet er vid,
det mangler data for en rekke kommuner, og
kriteriet er heller ikke stabilt statistisk signifikant
over tid. Ellers har ingen av variablene vi har
testet for a fange opp barn med sarskilte behov
eller foreldre med redusert betalingsevne, vist
seg a vaere signifikante.

Nabokriteriet er statistisk signifikant, hvilket
tyder pa at det kan veere avstandsulemper i barne-
hagesektoren. Samme effekt kan imidlertid ikke
pavises over tid, verken i simultane analyser eller i
utvalgets analyser av enhetskostnader. Det er der-
for ikke vurdert som aktuelt & g videre med dette
kriteriet. Basiskriteriet er statistisk signifikant i de
simultane analysene, men koeffisienten er relativt
beskjeden og kriteriet er ikke statistisk signifikant
i de partielle analysene. Jvrige uttestede variabler
har ikke gitt statistisk signifikans over tid.
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Tabell 10.7 Forslag til ny delkostnadsnakkel for barnehage
Kriterium Kriterievekt
Innbyggere 1-5 ar 0,7991
Lonnstakere 25-54 ar i heltidsstilling 0,2009
Sum 1,0000

10.2.4 Utvalgets forslag til ny
delkostnadsnokkel

Pa grunnlag av nye, oppdaterte analyser og en
helhetsvurdering av kontantstettekriteriet og
utdanningskriteriet, er utvalgets vurdering at den
beste delkostnadsnekkelen for barnehage bestér
av kriteriene barn 1-5 ar og lennstakere 25-54 ar i
heltidsstilling. Den foreslatte modellen forklarer
om lag 67 pst. av variasjonen i kommunenes utgif-
ter til barnehage.

Utvalget vurderer at en delkostnadsnekkel for
barnehage ogsé kan besta kun av kriteriet barn 1-
5 ar. Denne modellen har en noe lavere for-
klaringskraft enn den foreslitte modellen, men
begge disse modellene har heyere forklarings-
kraft enn dagens modell i utvalgets analyser. De to
modellene vurderes & veere faglig sterkere enn
dagens modell.

10.3 Pleie og omsorg

Kommunene skal, etter helse- og omsorgs-
tjenesteloven, serge for at personer som opp-
holder seg i kommunen tilbys nedvendige helse-
og omsorgstienester.)” Kommunens helse- og

17 Helse- og omsorgstjenesteloven, 2011, § 3-1.

omsorgstjeneste omfatter offentlig organiserte
helse- og omsorgstjenester som ikke herer under
stat eller fylkeskommune. I inntektssystemet er
helse- og omsorgstjenestene delt i to delkost-
nadsnekler: pleie og omsorg og kommunehelse.
Utvalget har sett pd om disse to sektorene ber
analyseres samlet, men finner at det er mest hen-
siktsmessig a viderefore dagens to delkostnads-
nekler hver for seg. Siden innholdet i disse to sek-
torene er litt ulikt, og kommunehelse er en liten
sektor sammenlignet med pleie og omsorg, vil
ikke variasjonene innenfor kommunehelse fanges
opp i like stor grad hvis disse sektorene analyse-
res samlet.

Delkostnadsnekkelen for pleie og omsorg
omfatter utgifter fort pad fem ulike funksjoner i
KOSTRA, jf. tabell 10.8. Dette inkluderer blant
annet utgiftene til helse- og omsorgstjenester til
hjemmeboende og i institusjon, utgifter til aye-
blikkelig hjelp degntilbud og aktiviserings- og
servicetjenester til eldre.

Kommunenes samlede brutto driftsutgifter til
pleie og omsorg var pa 127,2 mrd. kroner i 2019. I
2022 utgjer pleie- og omsorgssektoren 35 pst. av
den samlede kostnadsnekkelen, og er med det
den storste enkeltsektoren i nokkelen.

Det er stor variasjon i utgiftene til pleie- og
omsorgstjenester mellom kommunene, malt i
kroner per innbygger. Mediankommunen brukte

Tabell 10.8 Driftsutgifter (ekskl. avskrivninger) til pleie og omsorg 2019. Millioner kroner. KOSTRA 2019.

Brutto driftsutgifter Netto driftsutgifter
Funksjon (mill. kr) (mill. kr)
234 Aktiviserings- og servicetjenester til eldre mv. 6931 5571
253 Helse- og omsorgstjenester i institusjon 48 739 39102
254 Helse- og omsorgstjenester til hjemmeboende 66 621 54 415
256 Dyeblikkelig hjelp degntilbud 913 810
261 Institusjonslokaler 3953 3706
Sum 127 157 103 604

Kilde: Regnskapstall fra SSB KOSTRA
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om lag 29 000 kroner per innbygger pa pleie og
omsorg i 2019, og 90 pst. av kommunene ligger
mellom 18 500 og 45 300 kroner per innbygger.

Kommunene kan Kkreve egenbetaling fra
brukerne av pleie- og omsorgstjenester, innenfor
et nasjonalt regelverk. I 2019 utgjorde egenbeta-
linger om lag 7,5 mrd. kroner. Brukerbetalingen
kan ikke overstige kommunens kostnader, og
brukerne skal beholde tilstrekkelige inntekter til
4 dekke egne behov. Borge m.fl. (2013) viste til at
kommunene har ulikt potensial for & kreve
brukerbetaling fra innbyggerne, og vurderte om
det ber tas hensyn til brukerbetalinger i analyser
av kommunenes utgifter til pleie og omsorg. Ana-
lysene i prosjektet viste at privat inntektsnivi
kunne bidra til heyere inntekter fra brukerbeta-
ling i hjemmetjenesten, mens det ikke var noen
slik sammenheng innenfor institusjonstjenestene.
I rapporten konkluderes det derfor med at analy-
sene ikke tilsier at det ber tas hensyn til bruker-
betalinger i delkostnadsnekkelen for pleie og
omsorg.18

Utviklingstrekk pleie- og omsorgssektoren'®

Det har over tid veert en ekning i helse- og
omsorgstjenester tildelt av kommunen, og det har
veert en tendens til at det gis mer hjemmebaserte
helse- og omsorgstjenester. De senere arene har

18 Borge mffl. (2013). Delkostnadsnokkelen for pleie og
omsorg: Analyser av enhetskostnader, dekningsgrader, utgifter
og brukerbetaling. SOF-rapport 04/13. Senter for ekono-
misk forskning.

19 Prop. 110 S (2021-2022) Kommuneproposisjonen 2023.
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det veert en okning i andelen tjenestemottakere
under 67 ar, mens det har vaert en nedgang i ande-
len mottakere over 80 ar.

Andelen innbyggere i de eldste alders-
gruppene som mottar institusjons- og/eller
hjemmetjenester er gradvis redusert de siste
arene, noe som kan ha sammenheng med at antal-
let eldre i alle aldersgrupper sker samtidig som
behovet for tjenester ikke eoker like mye. Den
institusjonsbhaserte omsorgen synes i sterre grad
4 vaere forbeholdt personer med storst behov,
antallet mottakere med lite eller middels bistands-
behov har gitt ned. Gjennomsnittlig pleietyngde
har ekt, bade for institusjonsbasert omsorg og for
hjemmetjenester. Innenfor hjemmetjenestene
okte gjennomsnittlig bistandsbehov per mottaker
fra 8,7 timer per uke i 2014 til 9,7 timer per uke i
2021.

10.3.1 Dagens delkostnadsngkkel

Dagens delkostnadsnekkel, vist i tabell 10.9,
bestar i hovedsak av Kkriterier for innbyggere i
ulike aldersgrupper og indikatorer for sosiale for-
hold og helsetilstanden i befolkningen. I tillegg er
det kriterier for avstands- og smadriftsulemper,
som fanger opp at smd kommuner og kommuner
med et spredt bosettingsmonster har heyere
utgifter til pleie og omsorg enn andre kommuner.

Det er serlig eldre innbyggere som er mot-
takere av pleie- og omsorgstjenester, og Kkriteriene
for antall innbyggere i ulike aldersgrupper skal
fange opp dette. Alderskriteriene utgjer over halv-
parten av vektingen i delkostnadsnekkelen, og det

Tabell 10.9 Delkostnadsngkkelen for pleie og omsorg 2022.

Kriterium Vekt
Innbyggere 0-66 ar 0,1431
Innbyggere 67-79 ar 0,1101
Innbyggere 80-89 ar 0,2025
Innbyggere over 90 ar 0,1068
PU 16 ar og over 0,1406
Ikke-gifte 67 ar og over 0,1313
Dodelighet 0,1313
Sonekriteriet 0,0112
Nabokriteriet 0,0112
Gradert basiskriterium 0,0119
Sum 1,0000
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er de eldste aldersgruppene som har sterst betyd-
ning. Krtieriene i delkostnadsnekkelen forklarte
ved seneste revisjon av inntektssystemet i 2017
om lag 86 pst. av variasjonen i kommunenes utgif-
ter til pleie og omsorg (malt per innbygger).

10.3.2 Aktuelle problemstillinger

Dagens delkostnadsnekkel synes etter utvalgets
vurdering i hovedsak & vaere godt egnet til & fange
opp variasjonene i utgifter mellom kommunene.
Utvalget har oppdatert analysene som ligger til
grunn for dagens delkostnadsnekkel med nyere
data, for & vurdere om det er en utvikling som til-
sier endringer i kriterier eller vektingen av disse. I
tillegg har utvalget undersekt noen problem-
stillinger naermere.

Vekst i yngre brukere

Det har de senere arene veert en ekning i kommu-
nenes utgifter til pleie og omsorg, og ekningen
har veert sterkest i pleie- og omsorgstjenester til
de yngre aldersgruppene. En rapport fra KS viser
at nesten hele veksten i utgiftene til pleie og
omsorg de siste fem arene kom i aldersgruppen
under 80 &r.20 I rapporten pekes det pa at det er
mange forklaringer pa kostnadsveksten innenfor
pleie- og omsorgssektoren, blant annet forklarer
samhandlingsreformen og reform om brukerstyrt
personlig assistanse noe av veksten i kommunale
oppgaver og utgifter.

En generelt underliggende vekst i utgiftene til
pleie og omsorg for alle kommuner vil ikke kunne
loses gjennom Kriterier i kostnadsnekkelen, men
vil veere et spersmal om samlet skonomisk ramme
for sektoren som helhet. Hvis denne veksten er
ulik fordelt mellom kommunene vil det imidlertid
veere noe som kan fanges opp i kostnadsnekkelen,
og seorge for at kommuner med en heyere andel
enn gjennomsnittet far kompensert for dette. Det
er i dag fa Kkriterier som sier noe om yngre
brukere i dagens kostnadsnekkel. Kriteriet antall
innbyggere under 67 ar fanger opp alle inn-
byggere i denne aldersgruppen, mens dedelig-
hetskriteriet vil kunne si noe generelt om helse-
tilstanden i befolkningen. Kriteriet antall personer
med psykisk utviklingshemming omfatter alle
aldersgrupper, men er begrenset til personer med
en spesifikk diagnose.

20 Andrews m.fl. (2021). Arsaker til kostnadsvekst i kommu-
nale pleie- og omsorgstjenester. NF rapport nr: 10/2021.
Nordlandsforskning.
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Kriteriet antall personer med psykisk utviklings-
hemming

Kriteriet har veert i delkostnadsnekkelen for pleie
og omsorg siden det sremerkede tilskuddet til psy-
kisk utviklingshemmede ble innlemmet i ramme-
tilskuddet i 1998. Kriteriet ble da gitt en vekt som
tilsvarte steorrelsen pa det eremerkede tilskuddet
og tilskuddets andel av de samlede utgiftene til
pleie og omsorg. Analyser i arene etter innlem-
mingen har imidlertid vist at denne vektingen av
kriteriet er betydelig hoyere enn det analysene av
faktiske utgifter skulle tilsi. I dagens delkostnads-
nokkel har kriteriet en vekting pa om lag 14 pst.

I heringsnotatet om nytt inntektssystem
(2015) foreslo Kommunal- og moderniserings-
departementet a gi kriteriet en vekting basert pa
resultatene fra en simultan modell (KOMMODE-
modellen).?! Gjennom Stortingets behandling av
nytt inntektssystem fra 201722 ble det imidlertid
vedtatt at det skulle foretas en ytterligere utred-
ning av verdien pé kriteriet antall personer med
psykisk utviklingshemming i delkostnadsnekke-
len, og at vektingen av kriteriet skulle viderefores
uendret i pavente av denne utredningen.

Agenda Kaupang og Oslo Economics gjennom-
forte 1 2016/2017 et prosjekt for & gi en narmere
vurdering av hva som var riktig vekting av Kkriteriet,
ogsa sett i ssammenheng med de ovrige finansier-
ingsordningene til tjenester til personer med psy-
kisk utviklingshemming.?® Forskerne konklude-
rer i sin rapport med at dagens vekting av kriteriet
er for hoy, og at dette gjor at evrige kriterier i kost-
nadsnekkelen dermed er vektet for lavt. I prosjek-
tet ble det ogsd vurdert om det kan finnes andre
variabler enn dagens kriterium som kan gi en
bedre fordeling mellom kommunene, men det ble
ikke funnet noen gode alternativer som egnet seg
som kriterium i inntektssystemet.

Tabell 10.10 viser estimerte Kriterievekter for
kriteriet i ulike analyser siden Borgeutvalgets
utredning i 2005. Den estimerte kriterieverdien
har variert noe i de ulike analysene, men alle ana-
lysene tilsier en lavere vekting enn dagens
kriterieverdi. Vektingen av Kriteriet har veert pa
om lag 14 pst. siden 2011. I 2011 ga kriteriet et til-
skudd péa om lag 545 000 kroner per person i ord-
ningen (740 000 2022-kroner) i utgiftsutjevningen,

21 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2015).
Horing — forslag til nytt inntektssystem for kommunene.

22 Prop. 123 S (2015-2016) Kommuneproposisjonen 2017.

23 Agenda Kaupang (2017). Psykisk utviklingshemmede i inn-
tektssystemet. Vekting av psykisk utviklingshemmet kriteriet i
delkostnadsnokkelen for pleie og omsorg. Agenda Kaupang
og Oslo Economics.
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Tabell 10.10 Estimerte kriterieverdier kriteriet antall personer med psykisk utviklingshemming i perioden

2005-2017
Simultan Heringsnotat nytt Agenda Dagens
modell inntektssystem Kaupang delkostnads-
Borge- (KOMMODE), (2015), departe- (2017), data nekkel for pleie
utvalget! snitt 2011-2013%2 mentets analyser’ 2010-2015* og omsorg®
Anslag vekting til kriteriet
antall personer med psykisk
utviklingshemming,
16 ar og over 10,91 pst. 9,7 pst. Om lag 4 pst. 3,5 til 5,9 pst. 14,06 pst.

Prop. 124 S (2009-2010) Kommuneproposisjonen 2011.

LS R R

nokkelen for pleie og omsorg.
5 Prop. 123 S (2015-2016) Kommuneproposisjonen 2017.

mens det tilsvarende belepet for 2022 var i under-
kant av 786 000 kroner.

Kommunene rapporterer hvert ar inn antall
personer med psykisk utviklingshemming i kom-
munen. Kriteriene for at en person kan telles med
i denne innrapporteringen er at det foreligger en
diagnose om psykisk utviklingshemming og at
personen har vedtak om tjenester fra kommu-
nen.?* Rapporteringen skiller ikke mellom perso-
ner med heyt og lavt tjenestebehov, slik at kom-
munen mottar samme belop gjennom inntekts-
systemet uavhengig av hvilke tjenester og hvor
mange timer med tjenester personen mottar fra
kommunen.

I 2021 omfattet Kkriteriet antall persomer med
psykisk utviklingshemming om lag 20 000 personer.
Om lag 4 500 av disse er ogsa omfattet av topp-
finansieringsordningen for ressurskrevende tje-
nester. I det sremerkede tilskuddet for ressurs-
krevende tjenester far kommunene dekket 80 pst.
av utgiftene per mottaker, utover innslagspunktet i
ordningen. Beleopet personer omfattet av kriteriet
antall personer med psykisk utviklingshemming
utleser i inntektssystemet trekkes fra i bereg-
ningen av det eremerkede tilskuddet. Vektingen
av kriteriet i inntektssystemet fir dermed direkte
konsekvenser for det eremerkede tilskuddet. Hvis
kriteriet far en lavere vekting, og dermed gir et
lavere tilskudd i inntektssystemet, vil kommunen
fa okt tilskudd gjennom toppfinansieringsord-
ningen for personer som er inkludert i begge ord-

24 Helsedirektoratet (2022). Registrering av tal pé personer
med psykisk utviklingshemming i kommunane. Rundskriv IS-
3/2022.

NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet. (2015). Horing — Forslag til nytt inntektssystem for kommunene.
Agenda Kaupang (2017). Psykisk utviklingshemmede i inntektssystemet. Vekting av psykisk utviklingshemmet kriteriet i delkostnads-

ninger. Toppfinansieringsordningen for ressurs-
krevende tjenester er nermere omtalt i kapittel
14.3.

Helsetilstand i befolkningen

I dag er det to kriterier som sier noe om helse-
tilstanden i befolkningen og behovet for omsorgs-
tjenester utover alderskriterier. Dette er krite-
riene dedelighet og antall ikke-gifte over 67 ar.

Det kan vaere mange ulike forhold som péavir-
ker innbyggernes behov for helse- og omsorgs-
tienester, seerlig nar det gjelder de yngre alders-
gruppene. Deler av variasjonen i behov vil trolig
skyldes mer tilfeldige forhold, slik som tjenester
til trafikkskadde eller personer med ulike alvor-
lige diagnoser. Utvalget har sett pd om det finnes
andre alternative kriterier som kan fange opp saer-
lig behovet i aldersgruppen under 67 ar bedre,
slik som for eksempel folkehelseindikatorene
utviklet av Folkehelseinstituttet (FHI), informa-
sjon om personer med psykiske lidelser fra Kom-
munalt pasient- og brukerregister (KPR) og
Norsk Pasientregister (NPR) eller andre sosio-
oskonomiske forhold.

10.3.3 Analyseresultater og vurderinger

Oppdaterte analyser viser at dagens delkost-
nadsnekkel i all hovedsak fungerer godt og har
hey forklaringskraft. Dagens Kkriterier forklarer
om lag 84 pst. av variasjonene i kommunenes
utgifter til pleie og omsorg, og dette er om lag pa
samme niva som i analysene som ligger til grunn
for dagens kostnadsnekkel.
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Alderskriterier

Utvalgets analyser viser at antall innbyggere i
aldersgruppene 67-79 ar, 80-89 ar og over 90 ar
alle har positiv og statistisk signifikant betydning
for variasjonene i kommunenes utgifter til pleie og
omsorg.

I dagens delkostnadsnekkel er vektingen av
de ulike alderskriteriene fastsatt som et gjennom-
snitt av effektene fra egne regresjonsanalyser og
en beregning av ressursfordelingen pa tjeneste-
mottakere i de ulike aldersgruppene fra IPLOS.2
Hvordan vektingen av alderskriteriene best mulig
kan fastsettes 1 delkostnadsnekkelen, ble blant
annet diskutert i Borge m.fl. (2013).26 I denne rap-
porten ble det konkludert med at det er vanskelig
& oppna presis vekting av alderskriteriene basert
pa regresjonsanalyser alene, blant annet pa grunn
av at det er hey korrelasjon mellom de ulike
aldersgruppene (67-79 ar, 80-89 ar og 90 ar og
over). Det vil derfor gi en mer presis vekting av de
ulike aldersgruppene a ogsa benytte informasjon
fra KOSTRA og Kommunalt pasient- og bruker-
register (KPR) om ressursfordelingen fordelt pa
ulike aldersgrupper.

Utvalget mener det er en fordel & utnytte infor-
masjonen fra de ulike metodiske tilnseermingene.
En fordel med regresjonsanalysene er at disse
ogsa tar hensyn til andre forhold som pavirker
kommunenes utgifter, slik som inntektsnivaet i

25 IPLOSregisteret inneholder informasjon om personer som
har sekt om eller har mottatt helse- og omsorgstjenester fra
sin kommune. Fra og med 2018 inngar IPLOS-opplys-
ningene i Kommunalt pasient- og brukerregister.

26 Borge m.fl. (2013). Delkostnadsnokkelen for pleie 0g omsorg:
Analyser av enhetskostnader, dekningsgrader, utgifter og
brukerbetaling. SOF-rapport 04/13. Senter for skonomisk
forskning.
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kommunen, bosettingsmenster og kommune-
storrelse, mens en fordel med a benytte ressurs-
fordelingen fordelt pa aldersgruppene er at denne
gir en mer presis og stabil oversikt over res-
sursbruken til de ulike aldersgruppene. Utvalget
har derfor pa samme mate som i dagens delkost-
nadsneokkel valgt 4 benytte et gjennomsnitt av
resultatene fra regresjonsanalyser og ressurs-
fordelingen fra KPR.

Tabell 10.11 viser ressursfordelingen innen
pleie- og omsorgssektoren pd de ulike alders-
gruppene. Ressursfordelingen er beregnet ved a
fordele ressursbruken pa henholdsvis hjemme-
tjenester og institusjonstjenester, hentet fra
KOSTRA?’, pa de ulike aldersgruppene. For
hjemmetjenester benyttes tall pa antall mottakere
av tjenester i hjemmet og praktisk bistand, og en
oversikt over gjennomsnittlig antall timer per
bruker i de ulike aldersgruppene. For institusjons-
tjenester benyttes antall personer med opphold i
institusjon, bade pa kort- og langtidsopphold. I tal-
lene pa brutto driftsutgifter til de ulike tjenestene
ligger ogsa utgifter til personer som omfattes av
toppfinansieringsordningen for ressurskrevende
tjenester inne. Disse er trukket fra for ikke &
pavirke vektingen av alderskriteriene under 67 ar.

Kolonne 1 og 2 i tabellen viser hvor stor andel
av utgiftene til hhv. hjemmetjenester og institu-
sjonstjenester som kan tilskrives de ulike alders-
gruppene. Ressursfordelingen pa henholdsvis
hjemmetjenester og institusjonstjenester er vektet
sammen ut fra hvor stor andel av de samlede utgif-
tene til pleie og omsorg de to tjenesteomradene

2T 1 beregningene er det lagt til grunn at utgiftene fort pa
funksjon 253 og 261 er utgifter til institusjonstjenester,
mens utgifter pa funksjon 234 og 254 er utgifter til hjemme-
tjenester.

Tabell 10.11 Ressursfordeling aldersgrupper. Tall for 2019. SSB/Kommunalt pasient- og brukerregister.

Andel av ressursene til pleie og omsorg

Andel av utgiftene Andel av utgiftene (ekskl. tilskudd til mottakere av

Aldersgruppe til hjemmetjenester til institusjonstjenester ressurskrevende tjenester)
kol. 1 kol. 2 kol. 3

0-49 ar 27,7% 2,7% 26,3 %
50-66 ar 13,1 % 2,1% 14,4 %
67-79 ar 7,2 % 9,0 % 17,5%
80-89 ar 6,5 % 16,0 % 24,5%
90 &r og over 3,8% 12,0% 17,2 %
Sum 58,3 % 41,7 % 100,0 %

Kilde: SSB/KOSTRA og Helsedirektoratet/KPR.
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utgjer. Kolonne 3 viser den beregnede ressurs-
fordeling som benyttes videre i fastsettingen av
vektingen av alderskriteriene i forslaget til ny del-
kostnadsnekkel. Sammenliknet med ressursfor-
delingen som ligger til grunn for dagens nekkel,
har det vaert en liten nedgang i ressursbruken til
aldersgruppen over 90 ar, mens det har veert en
okning for aldersgruppene 67-79 og 80-89 ar.

Uvalget har ogsa sett neermere pa ulike inn-
delinger av alderskriteriene, det vil si om alders-
gruppene bgr deles inn pa en annen mate enn i
dagens delkostnadsnekkel. Det har blant annet
veert vist til at det kan vaere stor forskjell pa en
80-aring og en 89-dring nar det gjelder helsetil-
stand og bistandsbehov, og at aldersgruppen 80-
89 ar derfor kunne veert delt i to. Samtidig kan
det veere vanskelig & fange opp slike forskjeller i
analyser pd kommuneniva, siden det er mange
ulike forhold som spiller inn og pavirker den
enkelte kommunes samlede utgifter til pleie og
omsorg. De ulike alderskriteriene er ogsa heyt
korrelert, noe som gjor at resultatene fra regre-
sjonsanalysene kan bli upresise og vanskelige a
tolke. Det & inkludere flere alderskategorier vil
ogsd kunne péavirke resultatene for de andre
alderskriteriene. Utvalgets analyser gir ingen
tydelige resultater som tilsier en finere inndeling
av alderskriteriene, og det anbefales derfor ikke
at det gjores endringer i alderskriteriene i del-
kostnadsnekkelen.

Bosettingsmeanster og kommunestaorrelse

I utvalgets analyser er det en statistisk signifikant
sammenheng mellom basiskriteriet og utgiftene
til pleie og omsorg, og betydningen er relativt sta-
bil i ulike modeller og over tid. Bosettingskrite-
riene har ikke statistisk signifikant betydning i
utvalgets analyser, verken sonekriteriet eller
nabokriteriet. Dette er ogsa i trdd med analysene
som ligger til grunn for dagens delkostnads-
neokkel. I de simultane analysene, omtalt i kap. 9.4,
finner Borge m.fl. (2020) statistisk signifikant
betydning av bade basiskriteriet og sonekriteriet i
den fulle modellen, mens det kun er basiskriteriet
som er signifikant i den forenklede modellen.

Antall psykisk utviklingshemmede

Regresjonsanalysene gjennomfert av utvalget til-
sier at kriteriet antall psykisk utviklingshemmede
ber vektes inn i delkostnadsnekkelen med en vekt
pa i underkant av 5 pst. Dette er betydelig lavere
enn vektingen i dagens delkostnadsnekkel pa
14 pst., men er i trdd med tidligere analyser fra

Inntektssystemet for kommunene

Agenda Kaupang?® og Kommunal- og modernise-
ringsdepartementets analyser i heringsnotatet om
nytt inntektssystem fra 2015.2?

Den lavere vektingen av Kkriteriet antall psy-
kisk utviklingshemmede mé ses i sammenheng
med at vektingen i dagens delkostnadsnekkel i
hovedsak er basert pa tilskuddets storrelse ved
innlemmingen av det eremerkede tilskuddet til
psykisk utviklingshemmede i 1998. En rekke tidli-
gere analyser har vist at dagens vekting av krite-
riet er for hey. Dette medferer at andre kriterier
blir vektet for lavt, og at en for stor andel av omfor-
delingen i delkostnadsnekkelen skjer pa grunnlag
av dette kriteriet. Dette gjor at kommuner med en
hoy verdi pa Kkriteriet far tilfert et langt heyere
belop gjennom denne delkostnadsnekkelen enn
analysene tilsier at de burde fatt, mens andre
kommuner vil fa tilfert et lavere belep.

Reduksjonen i betydningen av dette kriteriet
henger trolig sammen med hvordan dette krite-
riet i sin tid ble utformet, og at dagens utforming
av toppfinansieringsordningen for ressurskrev-
ende tjenester fanger opp psykisk utviklings-
hemmede med heyt bistandsbehov. Kriteriet
inkluderer i dag personer med svert ulike
bistandsbehov, alt fra personer med et veldig lavt
behov for kommunale tjenester og personer med
et sveert omfattende bistandsbehov. Personene
med et heyt bistandsbehov vil ogsa kunne omfat-
tes av toppfinansieringsordningen for ressurs-
krevende tjenester, og i 2021 var om lag 56 pst. av
personene som omfattes av toppfinansierings-
ordningen for ressurskrevende tjenester ogsa
registrert med en PU-diagnose. Personene med
det tyngste pleiebehovet vil dermed fremdeles
fanges opp av denne ordningen, selv om vekten av
kriteriet i inntektssystemet reduseres.

Sosiogkonomiske kriterier og helsetilstand
i befolkningen

I de oppdaterte analysene er det ogsa en statistisk
signifikant sammenheng mellom Kriteriene dode-
lighet og ikke-gifte over 67 dr og kommunenes
utgifter til pleie og omsorg.

Kriteriet ikke-gifte over 67 ar er ment a fange
opp at eldre personer som bor alene har et hoyere
behov for pleie- og omsorgstjenester enn personer
som bor sammen med noen. Utvalget finner at

28 Agenda Kaupang (2017). Psykisk utviklingshemmede i inn-
tektssystemet. Vekting av psykisk utviklingshemmet kriteriet i
delkostnadsnokkelen for pleie og omsorg. Agenda Kaupang
og Oslo Economics.

2 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2015).
Horing — forslag til nytt inntektssystem for kommunene.
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kriteriet aleneboende over 67 ar ogsa gir statistisk
signifikante, positive utslag p4 kommunenes utgif-
ter til pleie og omsorg, og vurderer at dette krite-
riet bor erstatte dagens kriterium for ikke-gifte.
Antall aleneboende over 67 ar er heyt korrelert
med antall ikke-gifte over 67 ar (om lag 96 pst.).
Det er dermed grunn til 4 tro at aleneboende over
67 ar fanger opp mye av det samme som ikke-gifte
over 67 ar, og at det er et mer direkte mal pa det
man ensker & fange opp med kriteriet.

Utvalget har sett naermere pa variablene som
inngar i folkehelseindikatorene utviklet av Folke-
helseinstituttet (FHI), og om ulike indekser for
levekar og folkehelse har betydning for variasjonen
i kommunenes utgifter til pleie og omsorg. De aktu-
elle variablene gir ikke statistisk signifikante resul-
tater i analysene, og bidrar heller ikke til & oke den
samlede forklaringskraften til modellen. Utvalget
har ogsd undersegkt om ulike diagnosedata fra
Norsk og/eller Kommunalt pasientregister er aktu-
elle kriterier for & si noe om utgiftene til pleie og
omsorg. For de fleste variablene fra disse regis-
trene er det imidlertid en negativ sammenheng
mellom variablene og utgiftene til pleie og omsorg.

10.3.4 Utvalgets forslag til ny
delkostnadsngkkel

Utvalgets forslag til ny delkostnadsnekkel for
pleie og omsorg er vist i tabell 10.12, og forslaget
bygger pa analysene og vurderingene omtalt over.

I utvalgets forslag er alderskriteriene inn-
byggere 67-79 ar, 80-89 ar og 90 ar og over vektet
inn som et gjennomsnitt av resultatene fra res-
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sursfordelingen i tabell 10.13 og utvalgets egne,
partielle regresjonsanalyser. I dagens delkost-
nadsnokkel er den resterende vektingen, dvs.
gjenstdende vekting nér alle de ovrige kriteriene
er vektet inn i kostnadsnekkelen, lagt pa kriteriet
innbyggere 0-66 ar. I utvalgets forslag er denne
restvekten fordelt pa alle alderskriteriene ut fra
antall personer i aldersgruppen.

Kriteriene dedelighet, aleneboende over 67 ar
og antall personer med psykisk utviklings-
hemming er alle vektet inn basert pa resultatene i
utvalgets partielle regresjonsanalyser.

For kriteriet antall personer med psykisk
utviklingshemming innebarer dette en betydelig
reduksjon av vektingen sammenliknet med
dagens delkostnadsnekkel. Dagens vekting av
kriteriet er ikke basert pa analyser av variasjonene
i kommunenes kostnader, og ulike analyser over
lengre tid har vist at kriteriet trolig er vektet for
hoyt i dag. Etter utvalgets vurdering ber krite-
riene i kostnadsnekkelen i sterst mulig grad
bestemmes ut fra faglige analyser. Dermed ber
ogsd vektingen av dette kriteriet fastsettes pé
grunnlag av resultatene i de statistiske analysene,
hvor det ogsa hensyntas at utgiftene til de mest
ressurskrevende i denne gruppen dekkes gjen-
nom toppfinansieringsordningen.

Reduksjonen i vektingen av Kriteriet antall per-
soner med psykisk utviklingshemming mé ogséa
ses i sammenheng med selve toppfinansierings-
ordningen for ressurskrevende tjenester, siden
belopet dette kriteriet gir i inntektssystemet
kommer til fratrekk i beregningen av kommunens
tilskudd gjennom toppfinansieringsordningen.

Tabell 10.12 Utvalgets forslag til delkostnadsngkkel for pleie og omsorg.

Kriterium Vekt
Innbyggere 0-66 ar 0,2356
Innbyggere 67-79 ar 0,1292
Innbyggere 80-89 ar 0,2064
Innbyggere over 90 ar 0,1018
Gradert basiskriterium 0,0107
Sonekriteriet 0,0116
Nabokriteriet 0,0116
Antall personer med psykisk utviklingshemming 0,0494
Dodelighet 0,1292
Aleneboende over 67 ar 0,1145
Sum 1,0000
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Dette er neermere omtalt i avsnitt 10.3.6 under,

mens forholdet mellom toppfinansierings-
ordningen og inntektssystemet er naermere
omtalt i kapittel 14.3.

Vektingen av gradert basiskriterium og sone-
og nabokriteriet er fastsatt basert pd resultatene
fra den simultane modellen, jf. kap. 9.4, og utval-
gets egne partielle regresjonsanalyser. Utvalget
mener den fulle, simultane modellen ber legges til
grunn for & fastsette vektingen av bade sone- og
basiskriteriet i delkostnadsnekkelen. P4 samme
mate som i dag fastsettes vektingen av basiskrite-
riet som gjennomsnittet av resultatet fra de parti-
elle analysene og resultatene fra den simultane
modellen. Sonekriteriet er vektet inn med resulta-
tene fra den simultane modellen, og utvalget
mener at vektingen av dette kriteriet, pd samme
maéte som i dag, ber fordeles pa de to ulike boset-
tingskriteriene sonekriteriet og nabokriteriet.
Disse to mélene pa bosettingsmensteret i kommu-
nen fanger opp litt ulike egenskaper ved boset-
tingsmensteret, og begge kriteriene ber derfor
fortsatt vaere en del av kostnadsnekkelen. Krite-
riene i den foreslatte delkostnadsnekkelen for
pleie og omsorg har en forklaringskraft pa om lag
84 pst.

10.3.5 Nzermere om reduksjonen i kriteriet
antall personer med psykisk
utviklingshemming

Utvalgets forslag til ny delkostnadsnekkel for
pleie og omsorg gjer at vektingen av Kkriteriet
antall personer med psykisk utviklingshemming
reduseres fra om lag 14 pst. i dagens delkost-
nadsnekkel, til en verdi pa 4,94 pst. med utvalgets
forslag. Denne endringen gir isolert sett store for-
delingsvirkninger for enkeltkommuner.

For kommuner som har relativt mange perso-
ner med psykisk utviklingshemming, og dermed
en indeks pa Kkriteriet som er betydelig heyere
enn gjennomsnittet, har dette Kkriteriet stor betyd-
ning for belopet kommunen mottar gjennom
utgiftsutjevningen, og endringen vil dermed sla
sveert negativt ut. Fordelingsvirkningene av end-
ringen skyldes to ulike forhold: den isolerte effek-
ten av at vektingen av kriteriet reduseres, samt
den effekten av at belopet som tidligere ble fordelt
gjennom dette kriteriet ni fordeles etter alders-
kriteriene i kostnadsnekkelen, med relativt stor
vekt pa antall innbyggere under 67 ar.

Kriteriet antall personer med psykisk
utviklingshemming er det enkeltkriteriet som gir
det klart heyeste belopet per person i dagens
kostnadsnekkel. 1 2022 gir kriteriet om lag
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786 000 kroner per person med psykisk
utviklingshemming. Med utvalgets forslag redu-
seres dette med om lag 500 000 kroner per person
i kriteriet, til om lag 290 000 kroner per person.

Endringen i vektingen av kriteriet antall perso-
ner med psykisk utviklingshemming ma ses i
sammenheng med toppfinansieringsordningen
for ressurskrevende tjenester. Personer som er
omfattet av kriteriet i inntektssystemet og som har
et heyt bistandsbehov, er ogsid omfattet av topp-
finansieringsordningen. I 2021 var det 4 521 mot-
takere i toppfinansieringsordningen som ogsi var
telt med som psykisk utviklingshemmet i inn-
tektssystemet. For disse mottakerne vil reduk-
sjonen i det belopet som utleses av kriteriet i inn-
tektssystemet motsvares av en tilsvarende gkning
i tilskuddet i toppfinansieringsordningen. Med
dagens innretning av toppfinansieringsordningen
vil dette isolert sett oke det eremerkede tilskud-
det med om lag 2,3 mrd. kroner.

Tabell 10.13 viser de ti kommunene som far
storst reduksjon som folge av utvalgets forslag til
ny delkostnadsnekkel for pleie og omsorg, maélt i
kroner per innbygger. Alle de ti kommunene har
en indeks pa Kkriteriet antall personer med psykisk
utviklingshemming som er mer enn det dobbelte
av landsgjennomsnittet, og kommunene med den
storste reduksjonen har en indeks som er mer
enn 3,5 ganger heyere enn landsgjennomsnittet.
Kolonne 3 viser kommunenes indeks pa utvalgets
forslag til ny delkostnadsnekkel. Alle de ti kom-
munene anslds 4 ha et hoyere beregnet utgifts-
behov enn landsgjennomsnittet ogsd med utval-
gets forslag til delkostnadsnekkel, alle ligger pa
mellom 133 og 186 pst. av landsgjennomsnittet.

Kolonne 4 i tabellen viser den samlede for-
delingsvirkningen av utvalgets forslag til delkost-
nadsnekkel for pleie og omsorg, mens kolonne 5
viser den isolerte effekten av reduksjonen i Kkrite-
riet personer med psykisk utviklingshemming. Vi
ser at for disse ti kommunene er det i stor grad
endringen i dette kriteriet som gjor at fordelings-
virkningene av denne delkostnadsnekkelen blir s
hoye. Kolonne 6 viser et anslag pa ekningen i
toppfinansieringsordningen for ressurskrevende
tjenester, gitt utvalgets forslag til ny delkost-
nadsnekkel og dagens innretning pa toppfinan-
sieringsordningen.

Kommuner som har relativt f4 personer med
psykisk utviklingshemming kommer bedre ut av
utvalgets forslag, dette er bade smé, mellomstore
og store kommuner.

Tabell 10.14 viser isolerte fordelingsvirk-
ninger av delkostnadsnekkelen for pleie og
omsorg (kol. 2), den isolerte effekten av reduk-
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Tabell 10.13 Fordelingsvirkninger delkostnadsngkkel pleie og omsorg, med og uten nedvekting av kriteriet antall
personer med psykisk utviklingshemming. De 10 kommunene med starst reduksjon, tall i kroner per innbygger.

Indeks Indeks Fordelings-  Isolert effekt Anslag pa okt

kriteriet forslag tilny virkning utvalgets avreduksjon tilskudd i topp-

personer delkostnads- forslag tilny kriteriet antall finansierings-

med psykisk nekkel for delkostnads- personer ordningen for

Innb.ialt  utviklings- pleieog  nekkel for pleie med psyk. ressurskrevende

Kommune 1.7.2021 hemming omsorg ogomsorg  utv.-heming tjenester
Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6

5429 Kvaenangen 1169 3.94 1.77 -5 841 -5198 1024
5046 Hoylandet 1205 3.82 1.56 -5435 -4 989 512
4217 Amli 1 820 3.87 1.48 -5 016 -5070 1536
5042 Lierne 1327 3.47 1.72 -4 982 -4 369 1024
5424 Lyngen 2755 3.15 1.59 -4 513 -3 799 5633
5411 Kvaefjord 2 811 2.79 1.33 -3 752 -3173 1024
4646 Fjaler 2 845 3.14 1.40 3722 -3 786 3073
5044 Namsskogan 832 2.60 1.86 -3 682 -2 842 -
1875 Hamaroy 2722 2.59 1.55 -3443 -2 811 3585
1839 Beiarn 996 2.18 1.72 -3 345 -2 088 512

Tabell 10.14 Fordelingsvirkninger delkostnadsngkkel pleie og omsorg, med og uten nedvekting av kriteriet
antall personer med psykisk utviklingshemming. Kommunene gruppert etter kommunestgrrelse. Tall i kroner
per innbygger, gjennomsnitt for kommunegruppen.

Fordelings- Isolert effekt Anslag pé okt Fordelingsvirkning

virkning avreduksjon tilskudd i topp- delkostnadsnekkel

utvalgets forslag kriteriet antall finansierings-  for pleie og omsorg,

til ny delkostnads- personer ordningen for ekskl. endring i

Antall  nekkel for pleie med psyk. ressurskrevende Kriteriet personer med

Kommunegruppe kommuner ogomsorg  utv-heming tienester  psyk. utv. hemming

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5

Under 2 000 innb. 61 -1450 977 536 474

2 000-3 200 innb. 58 -1102 -809 640 -294

3 200-5 000 innb. 35 773 =577 604 -196

5 000-10 000 innb. 70 -643 -535 530 -108

10 000~15 000 innb. 34 -311 -294 517 -17

15 000-20 000 innb. 16 6 -33 400 39

20 000-30 000 innb. 27 -127 -115 459 -11

30 000-50 000 innb. 16 9 -33 435 24

50 000-100 000 innb. 12 231 198 359 33

Over 100 000 innb. 7 439 360 364 79
De 20 kommunene med

heyest inntekter 20211 20 -366 -6 572 -359

Sum 356 0 0 429 0

1 De 20 kommunene med heyest korrigerte frie inntekter per innbygger nar alle tilleggsinntekter og verdien av redusert arbeids-

giveravgift er regnet med.



184 NOU 2022: 10

Kapittel 10

Inntektssystemet for kommunene

Tabell 10.15 Delkostnadsngkkel for pleie og omsorg, med og uten reduksjon i kriteriet antall personer med

psykisk utviklingshemming.

Utvalgets forslag til Delkostnadsnekkel pleie og omsorg,

delkostnadsnekkel med dagens vekt av kriteriet antall
Kriterium pleie og omsorg psykisk utviklingshemmede
Innbyggere 0-66 ar 0,2356 0,1585
Innbyggere 67-79 ar 0,1292 0,1191
Innbyggere 80-89 ar 0,2064 0,2033
Innbyggere over 90 ar 0,1018 0,1011
Gradert basiskriterium 0,0107 0,0107
Sonekriteriet 0,0116 0,0116
Nabokriteriet 0,0116 0,0116
Antall personer med psykisk utviklingshemming 0,0494 0,1405
Dadelighet 0,1292 0,1292
Aleneboende over 67 ar 0,1145 0,1145
Sum 1,0000 1,0000

sjonen i kriteriet antall personer med psykisk
utviklingshemming (kol. 3), et anslag pd end-
ringen i toppfinansieringsordningen for ressurs-
krevende tjenester (kol. 4) og fordelingsvirk-
ninger av delkostnadsnekkelen for pleie og
omsorg uten endringen i kriteriet antall personer
med psykisk utviklingshemming (kol. 5). Kommu-
nene er gruppert etter kommunestorrelse.

Samlet sett er det de aller minste kommunene
som far sterst nedgang med utvalgets forslag til
delkostnadsnekkel til pleie og omsorg, mens
gruppen med de storste kommunene kommer
best ut. En stor del av fordelingsvirkningen kan
forklares med virkningen av Kriteriet antall perso-
ner med psykisk utviklingshemming, jf. kolonne 2
og vi ser at anslaget pad ekningen i tilskuddet i
toppfinansieringsordningen er steorst for kom-
munegruppene med sterst reduksjon knyttet til
dette kriteriet. Den siste kolonnen viser et anslag
pa fordelingsvirkningene hvis vektingen av dette
kriteriet holdes uendret fra i dag, og vi ser at dette
vil redusere fordelingsvirkningene av forslaget
betydelig. De minste kommunene vil, som
gruppe, fortsatt fa reduserte inntekter med denne
kostnadsnekkelen, mens kommunene med over
om lag 10000 innbyggere, som gruppe, Vil
komme bedre ut enn med dagens delkost-
nadsnekkel.

Tabellene ovenfor synliggjer hvor stor betyd-
ning en korrekt vekting av kriteriet har. Kriteriet

antall personer med psykisk utviklingshemming
ber derfor vektes ned i delkostnadsnekkelen for
pleie og omsorg, slik at kriteriet blir i trdd med
kommunenes gjennomsnittlige kostnader. Det er
hensyntatt i analysene at utgiftene til de mest
ressurskrevende i denne gruppen dekkes gjen-
nom toppfinansieringsordningen. Nedvektingen
innebaerer en stor endring i delkostnadsnekkelen,
og en slik endring har vert vurdert og diskutert
over lengre tid. Utvalget viser i tabell 10.15
utvalgets forslag til delkostnadsnekkel for pleie og
omsorg, hvis vektingen av dette kriteriet beholdes
uendret fra i dag. Den gkte vektingen av kriteriet
antall psykisk utviklingshemmede inneberer at
vektingen av alderskriteriene reduseres sammen-
liknet med utvalgets forslag, og reduksjonen er
storst for kriteriet antall innbyggere under 67 ar.

10.4 Kommunehelse

Utgiftene til kommunehelse grupperes pa tre
funksjoner i kommuneregnskapene: 232 Fore-
bygging, skole- og helsestasjonstjeneste, 233
Annet forebyggende helsearbeid og 241 Diag-
nose, behandling, habilitering og rehabilitering. I
2019 var kommunenes brutto driftsutgifter til
kommunehelse pad om lag 20,9 mrd. kroner, og
utgjorde med det i underkant av 5 pst. av kommu-
nenes samlede driftsutgifter dette éret.
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Tabell 10.16 Brutto driftsutgifter til kommunehelse i 2019, ekskl. avskrivninger. Tall fra KOSTRA.

Brutto driftsutgifter ekskl. avskrivninger 2019

Funksjon (mill. kr)
232 Forebygging, skole- og helsestasjonstjeneste 4 641
233 Annet forebyggende helsearbeid 1872
241 Diagnose, behandling, habilitering og rehabilitering 14 339
Sum kommunehelse 20 853

Kilde: Regnskapstall fra SSB KOSTRA

Det er betydelig variasjon i kommunenes
utgifter til kommunehelsetjenesten, malt i kroner
per innbygger. I 2019 brukte om lag 90 pst. av
kommunene mellom 3 000 og 9 000 kroner per
innbygger pad kommunehelse, og gjennomsnitts-
kommunen brukte om lag 5900 kroner per inn-
bygger. Noen fa kommuner brukte over
10 000 kroner per innbygger, og dette var i hoved-
sak sma kommuner med heye inntekter.

Utviklingstrekk i sektoren

Bade utgifter, arsverk og aktivitet i kommune-
helsetjenesten har ekt i senere ar. Det var flere
arsverk til lege-, fysioterapeut, helse- og skole-
helsetjeneste, ergoterapeut- og jordmor i 2019 enn
i 2015, samt flere fastlegeavtaler, pasienter pa fast-
legelister og konsultasjoner hos fastlegen. Dette
gjenspeiles i utgiftene til kommunehelsetjenesten,
som har ekt bade totalt og som andel av samlede
netto driftsutgifter i perioden.

Utgiftene til allmennlegetjenesten utgjer en
betydelig andel av kommunenes utgifter til kom-
munehelsetjenesten. Regjeringen Solberg lan-
serte i 2020 en handlingsplan for & styrke allmenn-

legetjenesten fram mot 2024 og utover.®? Planen
innebeerer at okte bevilgninger skal ga til blant
annet endret og styrket basisfinansiering, hvilket
betyr at fastleger som ufrivillig har listelengde pa
under 500 pasienter vil ha krav pé et tidsbegrenset
grunntilskudd. Basistilskuddet vil ha heyere sats
for fastleger med lister pa under 1 000 pasienter.
Endringene i allmennlegetjenesten slar ikke ut i
utvalgets analyser, som er gjort pa 2019-tall, men
kan pavirke framtidige utgifter til kommunehelse-
tjenesten.

10.4.1 Dagens delkostnadsngkkel

Kommunehelsenokkelen bestér i dag av seks kri-
terier, jf. tabell 10.17: antall innbyggere 0-22 ar,
antall innbyggere 23-66 ér, antall innbyggere 67
ar og over, sonekriteriet, nabokriteriet og gradert
basiskriterium. I seneste revisjon av inntekts-
systemet hadde kriteriene i analysene som ligger
til grunn for dagens delkostnadsnekkel en forkla-
ringskraft pa om lag 68 pst.

30 Helse- og omsorgsdepartementet. (2020). Handlingsplan
for allmennlegetienesten.

Tabell 10.17 Dagens delkostnadsnakkel for kommunehelse

Kriterium Kriterievekt
Innbyggere 0-22 ar 0,2888
Innbyggere 23-66 ar 0,3090
Innbyggere 67 ar og over 0,2987
Sonekriteriet 0,0291
Nabokriteriet 0,0291
Gradert basiskriterium 0,0453
Sum 1,0000
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Alderskriterier utgjer samlet i underkant av
90 pst. av delkostnadsnekkelen. De tre alders-
kriteriene fanger opp variasjonen i ettersporsel
etter helsetjenester, mens de gvrige tre Kkriteriene
fanger opp at det er strukturelle forskjeller i kom-
munene som pavirker kostnadene.

Den heye vektingen av alderskriteriene gjen-
speiler at en stor del av utgiftene til disse tjenestene
avhenger av innbyggertallet i kommunene, for
eksempel kommunens tilskudd til fastlegeordnin-
gen. Alderskriteriene skiller ut innbyggere under
23 ar, og over 67 ar, som egne grupper. Innbyggere
under 23 ar er knyttet til kommunens ansvar for hel-
sestasjons- og skolehelsetjenesten, som i hovedsak
retter seg mot barn og ungdom. Kriteriet er vektet
inn i kostnadsnekkelen ut fra hvor stor andel utgif-
tene til helsestasjons- og skolehelsetjeneste utgjor
av de totale utgiftene til kommunehelsetjenesten.

Innbyggere 67 ar og over ble inkludert i del-
kostnadsnekkelen for & fange opp at eldre inn-
byggere i sterre grad benytter seg av helse-
tjenestene enn de yngre aldersgruppene, og at
kommuner med en hey andel innbyggere over 67
ar har heyere utgifter til kommunehelsetjenesten.
Vektingen av Kriteriet er fastsatt ut fra kriteriets
effekt i analysene.

Siden kommunehelsetjenesten ogsa retter seg
mot alle aldersgrupper, ikke bare de yngste og de
eldste, inngar ogsa aldersgruppen 23-66 ar i del-
kostnadsnekkelen. Vektingen av Kkriteriet reflekte-
rer restvekten, dvs. den resterende vekten etter at
alle gvrige kriterier er vektet inn i delkostnads-
nokkelen.

De resterende tre kriteriene fanger opp varia-
sjon i enhetskostnader, det vil si hvor mye det
koster 4 produsere tjenestene. Sone- og nabo-
kriteriet og gradert basiskriterium fanger opp
eventuelle ulemper i tjenesteproduksjonen knyttet
til reiseavstand eller kommunesterrelse. Vekt-
ingen av kriteriene er fastsatt som et gjennomsnitt
mellom departementets egne analyser og resulta-
tene fra de simultane analysene i KOMMODE-
modellen, jf. omtale i kap. 9.4. Til sammen utgjer
kriteriene for smadriftsulemper og bosettings-
menster rundt 10 pst. av delkostnadsnekkelen.

10.4.2 Aktuelle problemstillinger

Utvalget har spesielt sett neermere péd tre pro-
blemstillinger i oppdateringen av analysene.

Ettersparselsfaktorer

Kommunehelsetjenesten er en sammensatt sek-
tor, uten en klart definert brukergruppe som mot-
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taker av tjenestene. I dagens delkostnadsnekkel
er det kun alderskriterier som fanger opp etter-
sporselen etter helsetjenester, og ingen variabler
om sier noe om variasjoner i innbyggernes etter-
sporsel etter helsetjenester fra kommunen utover
alder. Utvalget har derfor vurdert om det er andre
kriterier, som helse- eller levekéarskriterier eller
andre sosiogkonomiske forhold, som kan si noe
om variasjoner i etterspersel og dermed ogsa
kommunenes utgifter. Utvalget har ogsa vurdert
om en annen oppdeling av alderskriteriene er mer
hensiktsmessig.

Strukturelle forhold - kommunestarrelse og reise-
avstander

I dagens nekkel er det kriterier for 4 fange opp
kostnadsulemper knyttet til smadrift og spredt
bosettingsmenster innen kommunehelsetjenesten.
Eksempler pad sméadriftsulemper kan veere knyttet
til finansieringen av fastlegeordningen, og okte
kostnader for & rekruttere og beholde fastleger.
Dette vil kunne fanges opp av basiskriteriet og
bosettingskriteriene i kostnadsnekkelen, hvis det
er et trekk som gar igjen hos de minste/mest
spredtbygde kommunene.

10.4.3 Analyseresultater og vurderinger

Utvalget har gjennomfert regresjonsanalyser av
kommunenes utgifter til kommunehelse for perio-
den 2017-2020. Kriteriene i dagens delkost-
nadsnekkel hadde en forklaringskraft pad 65 pst.,
om lag det samme som i analysene som ligger til
grunn for dagens nekkel. I tillegg til oppdaterte
analyser av Kriteriene som ligger til grunn for
dagens delkostnadsnekkel, har utvalget undersekt
en rekke ulike forklaringsvariabler i analysene.

Variablene som er testet maler pa ulikt vis alders-

sammensetning, kommunestorrelse og avstands-

og smadriftsulemper, helsetilstand, levekarskrite-
rier og sosioskonomiske forhold. Under framgar
noen av forholdene som er testet ut i analysene:

— ulike aldersinndelinger (innbyggere 0-22 ér,
23-66 ar, over 67 ar, 67-79 ar, 80-89 ar og over
90 ar)

— ulike mal pa helsetilstand (personer med diag-
noser knyttet til rus eller psykiske lidelser,
dedelighet, psykisk utviklingshemmede, per-
soner med grunn- og hjelpestenad)

— indikatorer som fanger opp levekarsulemper
(arbeidsledige, aleneboende, lavinntekt, ufore,
ulike opphopningsindekser)

— ulike sosiogkonomiske forhold (personer med
hey utdanning, innvandrere, flyktninger)
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— reiseavstand og smadriftsulemper (sone- og
nabokriteriet, basiskriteriet og kommunens
areal

Analyseresultater

Resultatene fra utvalgets analyser viser at nabo-
kriteriet, og ikke sonekriteriet som inngar i
dagens nekkel, er statistisk signifikant, og har en
positiv sammenheng med kommunenes utgifter.
Dette gjelder over tid, og tyder pa at det fortsatt er
avstandsulemper i sektoren, men at disse fanges
bedre opp ved nabokriteriet. Basiskriteriet er ikke
statistisk signifikant i utvalgets partielle analyser,
men det er, og har tidligere vert, pavist sma-
driftsulemper i tjenesten. Simultane analyser viser
ogsé statistisk signifikante smadriftsulemper.

Analysene viser at det ikke er en statistisk signi-
fikant sammenheng mellom den eldste alders-
gruppen, innbyggere over 90 ar, og utgiftene til
kommunehelse. Sammenhengen er imidlertid fort-
satt robust for aldersgruppen 67-89 ar. At det ikke
kan pavises en sammenheng for den eldste alders-
gruppen, kan skyldes at disse innbyggerne i sterre
grad far institusjonsbaserte tjenester enn kom-
munehelsetjenester. Det kan ogsa veere vanskelig a
skille effektene fra de ulike aldersgruppene fra
hverandre i en regresjonsanalyse, siden de ulike
alderskriteriene er relativt heyt korrelert.

Analysene viser videre at det er sveert sma for-
skjeller i modellene ved testing av helse-, leve-
kérs- eller sosiogkonomiske variabler, og Krite-
riene er ikke statistisk signifikante.

10.4.4 Utvalgets forslag til ny
delkostnadsnokkel

Pa bakgrunn av analysene ser ikke utvalget noe
behov for & gjore sterre endringer i delkost-
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nadsnekkelen for kommunehelse, og dagens del-
kostnadsnekkel foreslds i hovedsak viderefort.
Utvalget foreslar & bruke nabokriteriet i stedet for
sonekriteriet i analysegrunnlaget, men vurderer
at det fortsatt er riktig & fordele vektingen av dette
kriteriet pa de to bosettingskriteriene. Utvalget
anbefaler at dagens kriterium innbyggere over 67
ar erstattes av kriteriet innbyggere 67-89 ar. I for-
slaget til ny delkostnadsnekkel er innbyggere 0—
22 ar vektet ned, mens innbyggere 67-89 ar er
vektet opp sammen med gradert basiskriterium.
Gradert basiskriterium vektes opp som folge av at
kriteriet har fatt okt vekt i de simultane analysene.
For de ovrige kriteriene er vektingen relativt
stabil. Kriteriene i delkostnadsnekkelen har en
forklaringskraft p4 om lag 65 pst.

Styrking av skole- og helsestasjonstjenesten
- vurdering

De senere arene har det veert en styrking av
helsestasjons- og skolehelsetjenesten, inkl. jord-
mortjenesten, innenfor de frie inntektene. Siden
2014 har midler til styrking av helsestasjons- og
skolehelsetjenesten veert fordelt med en saerskilt
fordeling i inntektssystemet (tabell ¢ i Grent
hefte), og i 2022 utgjer denne om lag 952 mill.
kroner. Midlene fordeles etter antall innbyggere i
alderen 0-19 ar og med et minsteniva pa 100 000
kroner per kommune,

Utgiftene fores imidlertid pd de samme funk-
sjonene som inngér i kommunehelsetjenesten, og
ber dermed ikke fordeles etter andre kriterier enn
de ovrige midlene til kommunehelsetjenesten.
Utvalget mener derfor at midlene til helse-
stasjons- og skolehelsetjenesten bor fordeles etter
delkostnadsnekkelen for kommunehelse-
tjenesten, og ikke etter en saerskilt fordeling.

Tabell 10.18 Forslag til delkostnadsngkkel for kommunehelse

Kriterium Kriterievekt
Innbyggere 0-22 ar 0,2305
Innbyggere 23-67 ar 0,3034
Innbyggere 67-89 ar 0,3696
Gradert basiskriterium 0,0571
Sonekriteriet 0,0196
Nabokriteriet 0,0196
Sum 1,0000
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10.5 Barnevern

Barnevernet skal gi nedvendig hjelp, omsorg og
vern til barn og unge som lever under forhold
som kan skade helsen og utviklingen deres.
Ansvaret for barnevernet er delt mellom staten og
kommunene. Den kommunale barneverns-
tjenesten har ansvar for oppfelging av barn og
familier, mens det statlige barnevernet skal yte
bistand til kommuner dersom det er behov for &
plassere barn utenfor hjemmet, og har ansvar for
etablering og drift av barnevernsinstitusjoner.
Alle kommuner skal ha en barnevernstjeneste
som utferer det daglige arbeidet etter barneverns-
loven. Barnevernstjenesten gir i hovedsak hjelpe-
tiltak til barn og familier som ensker det, men kan
ogsd fremme saker om palagte hjelpetiltak og
andre tvangstiltak. Det er fylkesnemndene for
barnevern og sosiale saker som gjor vedtak om
tvang etter barnevernsloven. Den kommunale
barnevernstjenesten har ansvar for:
- forebyggende arbeid
— utrede saker og gjennomfere undersgkelser
— hjelpetiltak i hjemmet
— plassering av barn utenfor hjemmet (bade fri-
villige tiltak og tvangstiltak vedtatt av fylkes-
nemnda)
— oppfelging av barn plassert utenfor hjemmet
— godkjenning av fosterhjem

Kommunenes brutto driftsutgifter til barnevern
var pa om lag 14,4 mrd. kroner i 2019, jf. tabell
10.19, og utgjorde med det om lag 3 prosent av
kommunenes samlede driftsutgifter det aret. Det
kommunale barnevernet finansieres i hovedsak
med frie inntekter (skatt og rammetilskudd), men
det er ogsa noen sremerkede tilskudd som gjelder
det kommunale barnevernet. I tillegg fikk kommu-
nene i 2019 refusjoner fra staten for utgifter til
fosterhjem. Kommunen betalte utgifter opp til en
fastsatt sats, og det fosterhjemmet kostet utover
denne satsen kunne de sgke om refusjon for.
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Utgiftene til barnevern varierer mye mellom
kommunene. De fleste kommunene har brutto
driftsutgifter pd mellom 1 500 og 4 500 kroner per
innbygger, men noen fa kommuner skiller seg ut
med sveert heye utgifter. I gjennomsnitt bruker
kommunene i underkant av 3 000 kroner per inn-
bygger til barnevern, mens variasjonen i brutto
driftsutgifter gar fra 441 kroner per innbygger til
19 821 kroner per innbygger i 2019.

Omtrent halvparten av kommunene har inn-
gitt interkommunale samarbeid om barne-
vernstjenester. 1 forste halvar 2020 var det 248
barnevernstjenester i Norge, og 59 av disse var
organisert som interkommunale samarbeid. Dette
inkluderer bydelene i Trondheim og Oslo.

Det har veert en relativt sterk vekst i antall
arsverk i barnevernstjenesten de siste arene, samti-
dig som antallet meldinger, undersekelser og tiltak
har veert relativt stabile. Det er likevel mange sma
barnevernstjenester. Forste halvar 2020 var det 48
barnevernstjenester med feerre enn fem ansatte.

I lopet av 2019 var det 54 600 barn og unge
som mottak tiltak fra barneverntjenesten. Dette
tilsvarer 4 prosent av befolkningen i alderen 0-22
ar. Unge voksne med barnevernserfaring har rett
til ettervern. Fra 2021 er ettervern utvidet til a
omfatte unge fram til de fyller 25 ar, noe som er en
utvidelse pa to ar.

Barnevernsreformen/oppvekstreformen

Barnevernsreformen skal gi mer ansvar til kom-
munene pa barnevernsomrédet, og styrke kom-
munenes forebyggende arbeid og tidlig innsats i
hele oppvekstsektoren. Reformen tradte i kraft i
2022, og innebarer blant annet at kommunene far
okt finansieringsansvar for tiltak i barnevernet, og
kommunenes egenandeler til statlige barneverns-
tiltak vil eke. Dette skal gi kommunene bedre
muligheter og sterkere insentiver til & prioritere
forebyggende tilbud til barn og familier. Kommu-
nene har fatt fullt skonomisk ansvar for ordinaere

Tabell 10.19 Kommunenes brutto og netto driftsutgifter ekskl. avskrivninger til barnevern 2019 (i 1000 kr).

Brutto driftsutgifter ~Netto driftsutgifter

KOSTRA-funksjon ekskl. avskrivninger ekskl. avskrivninger
244 Barneverntjeneste 5020 327 3 880 003
251 Barnevernstiltak nér barnet ikke er plassert av barnevernet 1566 818 1471 868
252 Barnevernstiltak nér barnet er plassert av barnevernet 7795719 6 762 682
Sum 14 382 864 12 114 553

Kilde: Regnskapstall fra SSB KOSTRA
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fosterhjem. Tidligere har kommunene kunnet
seke om & fi refusjon for utgifter til fosterhjem
over en fastsatt sats. Kommunene har blitt kom-
pensert for det okte finansieringsansvaret gjen-
nom en gkning i rammetilskuddet.

Analysene bak delkostnadsneklene gjores pa
regnskapstall som ligger et par ar tilbake i tid, og
det er krevende & ansld hvordan barneverns-
reformen vil pavirke kommunenes utgifter i tiden
framover. Reformen innebzerer at kommunene
ikke lenger vil fa refusjon for utgifter som allerede
skal ligge inne i kommunens brutto driftsutgifter.
Det betyr at si lenge en bruker brutto drifts-
utgifter som avhengig variabel, vil ikke utgifts-
grunnlaget som brukes i regresjonsanalysene
pavirkes. Et av formélene med reformen er at
kommunene skal jobbe mer forebyggende, og det
er vanskelig 4 ansld hvordan dette vil pévirke
kommunenes utgifter bade innenfor barnevernet
og andre kommunale tjenesteomrader.

10.5.1 Dagens delkostnadsngkkel

Dagens delkostnadsnekkel for barnevern vises i
tabell 10.20, og bestar av kriteriene barn 0-15 ar
med enslig forserger, personer med lav inntekt og
innbyggere 0-22 ar. Kriteriene i dagens nekkel er
valgt ut fra statistiske analyser som viser en statis-
tisk signifikant sammenheng mellom antall barn
med enslig forserger og antall personer med lav
inntekt og kommunenes utgifter til barnevern.
Bak disse kriteriene ligger en antakelse om at
variasjonen i antall barn og familier som trenger
hjelp fra barnevernet pavirker utgiftene til barne-
vern. Kjennetegn ved barn og familier som far
hjelp fra barnevernet kan derfor veere faktorer
som péavirker variasjonen i utgiftene til barnevern
mellom kommuner. Her ser vi at en sterre andel
av barn som far hjelp fra barnevernet bor med
bare en av foreldrene, og at familier som far hjelp
fra barnevernet har lavere husholdningsinntekt
enn gjennomsnittet.

I dagens delkostnadsnekkel er den resterende
vektingen, dvs. gjenstiende vekting nér alle de

Tabell 10.20 Dagens delkostnadsngkkel for barnevern
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pvrige kriteriene er vektet inn i kostnadsnekke-
len, lagt pa Kkriteriet innbyggere 0-22 ar. Barne-
vernsloven omfatter tiltak for barn og unge til og
med 22 ar, og barn og unge i denne alders-
gruppen er derfor den potensielle malgruppen for
barnevernet.3! Dagens delkostnadsnokkel bygger
pa regresjonsanalyser med svak forklaringskraft
(8 pst.), dvs. at kriteriene i nekkelen kun forklarer
en liten del av variasjonen i utgiftene til barne-
vern.

10.5.2 Aktuelle problemstillinger

Dagens delkostnadsnekkel for barnevern har

sveert lav forklaringskraft, og det er derfor enske-

lig & finne kriterier som er bedre egnet til 4 fange
opp variasjonen mellom kommunene.

Hva kan tenkes & pavirke kommunenes utgifter
til barnevern? En hypotese er at det er en sammen-
heng mellom sosiale forhold og kommunenes
utgifter til barnevern. Flere studier har vist at barn
som fér hjelp fra barnevernet skiller seg systema-
tisk fra befolkningen ellers.>? Barn og familier som
mottar hjelp fra barnevernet kjennetegnes blant
annet ved:

— en sterre andel bor med bare én av foreldrene
(som oftest mor), eller utenfor sin biologiske
familie.

— foreldre som er i kontakt med barnevernet har et
lavere utdanningsniva enn befolkningen ellers

— en hey andel av foreldrene mottar en form for
offentlig stenad, og har en svakere tilknytning
til arbeidslivet.

31 Sammenvekting av kostnadsnekkel er nermere forklart i

kapittel 9.6.8.

32 Fauske m.fl. (2017). Hjelpetiltak i barnevernet: Komplekse
problemer og usikre virkninger. Fontene forskning 2/2017.
Fauske m.fl. (2009). Det nye barnevernet: Et forsknings- og
utviklingsprosjekt i barnevernet. NF-rapport nr. 8/2009.
Nordlandsforskning.

Christiansen m.fl. (2015). Forskningskunnskap om barne-
vernets hjelpetiltak. Uni Research Helse. Regionalt kunn-
skapssenter for barn og unge (RKBU Vest).

Kriterium Vekt
Barn 0-15 &r med enslig forserger 0,4122
Personer med lav inntekt 0,2577
Innbyggere 0-22 ar 0,3301
Sum 1,0000
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— lavere husholdningsinntekt enn gjennom-
snittet.

— enlavere andel som bor i bolig som de eier selv.

— andelen barn som mottar barnevernstiltak er
hoyere blant barn med innvandrerbakgrunn
enn blant evrige barn.

Gjennom regresjonsanalyser kan det undersekes
om dette er faktorer som har sammenheng med
utgiftsnivaet til barnevern.

Siden begynnelsen av 2000-tallet er det disku-
tert hvordan man kan fange opp forekomsten av
rus- og psykiske lidelser i kommunene. Bakgrun-
nen er blant annet et enske om & underseke om
forekomsten av rus- og psykiske lidelser péavirker
kommunenes utgifter til f.eks. barnevern. Tid-
ligere vurderinger har vist at det ikke finnes data
av god nok kvalitet til 4 fange opp omfanget av
rus- og psykiske lidelser i kommunene. I rappor-
ten Rus og psykisk helse i inntektssystemet for kom-
munene (2017) har Senter for skonomisk forsking
(SOF) i samarbeid med Sintef, gitt gjennom
mulige datakilder, og anbefalt at data fra Norsk
pasientregister (NPR) kan vere aktuelle 4 bruke i
delkostnadsnekkelen for barnevern.3*

Geografi og reiseavstander er andre faktorer
som kan tenkes 4 pavirke utgiftsnivaet. Lange
reiseavstander for 4 folge opp barn og familier
som mottar hjelp kan muligens gi ekte kostnader.
Tidligere analyser har imidlertid ikke gitt grunn-
lag for & inkludere kriterier for f.eks. smadrifts-
ulemper og reiseavstander i kostnadsnekkelen.
Det er en tendens til at kommunene med seerlig
heye utgifter per innbygger, har relativt fa inn-
byggere. Men de kommunene som skiller seg ut
med serlig lave utgifter, er ogsd blant de minste
kommunene. Det kan likevel veere grunn til 4 se
nermere pa betydningen av kommunesterrelse
og reiseavstand.

Interkommunale samarbeid og spesifisering av
avhengig variabel

Omtrent halvparten av kommunene har inngatt
interkommunale samarbeid om barnevernstje-
nester. Utvalget har diskutert om interkommunale
samarbeid kan skape problemer med sammenlikn-
barheten mellom kommuner hvis utgiftene ikke

33 Dyrhaug, T. (2020). Fewrre fekk tiltak fra barnevernet.
Barnevernsstatistikk, SSB.

34 Haraldsvik m.fl. (2017). Rus og psykisk helse i inntekts-
systemet for kommunene. SOF-rapport nr. 03/17. Senter for
okonomisk forskning.
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fordeles korrekt mellom de samarbeidende kom-
munene i KOSTRA.

Vertskommunen i et interkommunalt sam-
arbeid skal i utgangspunktet fore utgiftene pa en
egen funksjon i KOSTRA: 290 Interkommunale
samarbeid, for en samlet foring av alle utgifter og
inntekter knyttet til samarbeidet. Finansierings-
bidrag fra samarbeidskommuner inntektsfores som
refusjon pd funksjonen, mens utgifter tilsvarende
finansieringsbidraget fra vertskommunen fordeles
fra funksjon 290 til korrekt funksjon, i dette tilfellet
en funksjon knyttet til barnevern. Dette innebaerer
at det for vertskommunen kun skal veere eget finan-
sieringsbidrag som er fort pad barnevernsfunksjo-
nen(e), og ikke samlede utgifter for samarbeidet.
Hvis dette ikke gjores riktig, er det en fare for at
vertskommunenes utgifter blases opp.

Det er noen indikasjoner pa at dette kan vare
tilfelle. Vi ser blant annet at flere vertskommuner
ikke har regnskapsfert noen utgifter pa funksjon
290 Interkommunale samarbeid. Dette kan veere
en indikasjon pé feilfering. I tillegg ser vi at der-
som vi inkluderer en variabel i analysene som sier
noe om den enkelte kommune er vertskommune
eller ikke, sd ser vi en statistisk signifikant
sammenheng mellom om kommunen er verts-
kommune og ekte utgifter til barnevern. Dette
kan muligens skyldes at vertskommunene dekker
en storre andel av kostnadene i et samarbeid, og
at dette gir slike utslag i analysene. Sammen-
hengen kan imidlertid ikke péavises nar en analy-
serer pa netto driftsutgifter i stedet for brutto
driftsutgifter, noe som tyder pa at vertskommu-
nene har heyere utgifter av andre arsaker.

Utvalget har derfor vurdert ulike mater &
fange opp eller korrigere for eventuelle feil-
foringer i utgiftstallene. Et alternativ er 4 bruke
netto driftsutgifter som analysegrunnlag i stedet
for brutto driftsutgifter. I netto driftsutgifter er alle
direkte inntekter knyttet til tjenestene, slik som
oremerkede tilskudd og refusjoner, trukket fra
brutto driftsutgifter. Et annet alternativ er a bruke
vertskommune som en kontrollvariabel i analy-
sene, for & korrigere for noe av virkningen dette
har pd kommunenes utgifter til barnevern.

Utvalget har vurdert at det er onskelig & bruke
brutto driftsutgifter som analysegrunnlag, fordi
det er dette utgiftsgrunnlaget som best gir
uttrykk for variasjoner i kostnader mellom kom-
munene, jf. kap. 9.6.3. Utvalget har derfor vurdert
at 4 bruke vertskommune som en kontrollvariabel
i analysene er en metode som vil kunne korrigere
for noe av effekten eventuelle feilferinger i utgifts-
grunnlaget har pa analysene, og dette er gjort i
utvalgets analyser.
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10.5.3 Analyseresultater og vurderinger

Det er gjennomfert regresjonsanalyser for arene

2017-2020, hvor det er testet ut en rekke variabler

hvor det kan tenkes at det er en sammenheng

med kommunenes utgifter til barnevern. Kommu-
ner som skiller seg seerlig mye ut (sékalte ute-
liggere) er tatt ut av flere av analysene, siden de
kan ha stor innvirkning pa analyseresultatene.

Folgende type indikatorer er testet ut i regre-
sjonsanalysene:

— indikatorer som sier noe om familiestatus
(andel barn med enslig forserger)

— indikatorer som sier noe om utdanningsniva
(andel personer med kun grunnskole og perso-
ner med ingen eller uoppgitt utdanning)

— indikatorer som sier noe om tilknytning til
arbeidslivet og mottakere av gkonomiske sto-
nader (andel ufere, andel mottakere av arbeids-
avklaringspenger, andel arbeidsledige)

— indikatorer som sier noe om inntektsniva
(andel personer med lavinntekt, andel barn i
husholdninger med lavinntekt, andel barn i
husholdninger med vedvarende lavinntekt).

— indikatorer som sier noe om innvandrer-
bakgrunn (andel flyktninger uten integrerings-
tilskudd, andel innvandrere 0-22 ar fra alle land
og innvandrere 0-22 ar fra land utenom
Norden)

— indikatorer som sier noe om forekomsten av
rus- og psykiske lidelser (diagnosedata fra
Norsk Pasientregister og Kommunalt pasient-
og brukerregister)

— indikatorer som sier noe om kommune-
storrelse (basiskriteriet) og bosettingsmenster
(sone- og nabokriteriet).

— indikatorer som sier noe om opphopning av
levekarsutfordringer (opphopningsindeksen).

— andre sosiale indikatorer som antall personer
som bor trangt, familier med mange barn
(andel familier med flere enn 4 barn)

— indikator for den potensielle aldersgruppen
(andel innbyggere 0-22 r°).

En oppdatering av dagens delkostnadsnekkel,
bestaende av andel personer med lav inntekt og
andel barn med enslig forserger, ville gitt en
modell med sveert lav forklaringskraft, pad rundt 5
prosent. I denne modellen er bade kriteriene for
lavinntekt og barn med enslig forserger statistisk
signifikante. Kriteriet andel innbyggere 0-22 ar,

35 For de argangene det er gjennomfert analyser, 2017-2020,
omfattet barnevernstjenester potensielt barn og unge opp
til og med 22 ar.

Kapittel 10

som er et kriterium i dagens nekkel, har en nega-

tiv og signifikant samvariasjon med utgiftene til

barnevern.

Andre Kkriterier er sa testet i analysene
sammen med Kkriteriene i dagens delkostnads-
neokkel, men ogsa i ulike kombinasjoner av krite-
rier. Her er det funnet statistisk signifikante sam-
menhenger mellom flere kriterier og kommune-
nes utgifter til barnevern. Utvalget har valgt & ga
videre med naermere analyse av kriterier hvor det
er statistisk signifikante sammenhenger mellom
kommunenes utgifter til barnevern og Kriteriene
over flere ar, og hvor Kkriteriet bidrar til & eke den
samlede forklaringskraften til analysemodellen.3®

Kriteriene utvalget har sett naeermere pé er:

— andel personer med lav inntekt

— andel barn 0-15 ar med enslig forserger

— andel personer med psykiske lidelser (fra
Norsk pasientregister)

— andel personer over 16 dr med lav utdanning
(personer med kun grunnskole og ingen/
uoppgitt utdanning)

— vertskommune (variabelen er spesifisert som
en dummyvariabel, hvor vertskommuner har
verdien 1 og evrige kommuner verdien 0)

En analysemodell (modell 1) bestiende av krite-
riene andel personer med lavinntekt, personer
med psykiske lidelser, personer med lav utdan-
ning, samt kontrollvariablene vertskommune og
frie inntekter per innbygger er den modellen som
samlet gir den beste forklaringskraften, med
14,12 pst. Kriteriene synes hver for seg & vare
valide Kkriterier for & forklare hvorfor kommune-
nes utgifter til barnevern varierer og fanger opp
kjennetegn som er overrepresentert hos barn og
familier som far hjelp fra barnevernet. I regre-
sjonsanalysene kan det pavises en statistisk signi-
fikant sammenheng mellom hvert av kriteriene og
kommunenes utgifter til barnevern. Forklarings-
kraften er en del bedre enn det som ligger til
grunn for dagens delkostnadsnekkel, men model-
len forklarer fremdeles en liten andel av varia-
sjonen i kommunenes utgifter.

Nar resultatene fra regresjonsanalysen vektes
sammen til en delkostnadsnekkel blir det igjen en
restvekt pa i overkant av 6 prosent, dvs. at vektene
til kriteriene i modellen ikke summerer seg helt til
1. Restvekten har i dagens delkostnadsnekkel blitt
lagt pa innbyggerkriteriet 0-22 ar, fordi barne-
vernloven omfatter tiltak for barn og unge til og

36 Vi har her tatt med kriterier hvor det er stabile signifikante
sammenhenger over flere ar mellom det enkelte kriterium
og kommunes utgifter til barnevern.
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med 22 ér, og utvalget vurderer at det er det beste
alternativet 4 legge den resterende vektingen pa
et innbyggerkriterium eller en malgruppe for tje-
nestene. Barnevernloven omfatter fra og med
2022 tiltak for barn og unge opp til og med 24 ar,
og det vil derfor veere naturlig & legge restvekten
pa denne aldersgruppen. Kriteriene i denne
modellen gir en delkostnadsnekkel som i all
hovedsak bestar av levekarskriterier.

En modell 2 bestdende av kriteriene andel per-
soner med lavinntekt, barn med enslig forserger og
personer med psykiske lidelser, samt kontroll-
variablene vertskommune og frie inntekter per inn-
bygger, gir ogsd en bedre forklaringskraft enn
dagens nekkel, med om lag 10,5 pst. Kriteriene per-
soner med lav inntekt og personer med psykiske
lidelser er begge statistisk signifikante i analysene.
Kriteriet barn med enslig forserger er noe ustabilt
og er statistisk signifikant avhengig av hvilke andre
kriterier som er inkludert i analysene. Dette er en
modell som inkluderer et nytt kriterium som fanger
opp omfanget av rus- og psykiske lidelser i kommu-
nene. P4 samme méte som for modell 1 er kriteri-
ene i modell 2 kriterier som hver for seg i utgangs-
punktet synes a vaere valide for & forklare hvorfor
kommunenes utgifter til barnevern varierer, og
fanger opp kjennetegn som er overrepresentert
hos barn og familier som féar hjelp fra barnevernet.
Ved sammenvekting av modell 2 til en delkost-
nadsnekkel blir det igjen en restvekt pd om lag
25 pst., som pa samme mate som i modell 1 kan
legges pa kriteriet andel innbyggere 0-24 ar.

10.5.4 Utvalgets forslag til ny
delkostnadsnakkel

Utvalgets analyser har gitt resultater som bedrer
forklaringskraften til analysemodellen noe, men
fremdeles er forklaringskraften lav. De aktuelle
analysemodellene forklarer kun 10-14 pst. av varia-
sjonene i utgiftene til barnevern. En mulig grunn til
den svake forklaringskraften kan veere at variasjo-
nene i utgiftene til barnevern er sammensatte, og at
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det derfor er vanskelig 4 fange opp enkelte forkla-
ringsfaktorer i analyser pd kommuneniva. I en liten
kommune kan tilflytting av én barnerik familie med
stort bistandsbehov vaere nok til at kommunens
utgifter per innbygger gar fra landsgjennomsnittet
til heyest i landet. Selv om det er en klar sammen-
heng mellom sosiale forhold og behovet for barne-
vernstiltak pa individniva, er det tross alt de feer-
reste barna som trenger omfattende og kostbar
bistand fra barnevernet. Dette kan gjere det krev-
ende 4 finne en analysemodell med hey forklarings-
kraft for barnevernsnekkelen.

Nar delkostnadsnekkelen er basert pa analy-
ser med sapass lav forklaringskraft, har utvalget
veert usikre pé hvilken modell som skal anbefales.
En delkostnadsnekkel basert pd modell 1 vil fore
til store fordelingsvirkninger mellom kommuner.
Modell 2 gir en fordeling mer i trdd med dagens
fordeling, noe som blant annet har sammenheng
med at kriteriet innbyggere 0-24 ar far storre
vekt. Utvalget onsker derfor & vise begge de to
alternative analysemodeller.

Alternativ 1 bestdr av kriteriene lavinntekt,
psykiske lidelser (fra NPR) og lav utdanning og
vises i tabell 10.21. Denne modellen vil innebare
storst omfordelingseffekter i forhold til dagens
modell, ved a ta ut et kriterium (barn med enslig
forserger), innfore to nye kriterier (psykiske lidel-
ser og lav utdanning), samtidig som en sammen-
vekting av kriteriene til en kostnadsnekkel viser at
det vil bli lagt mindre «restvekt» pa innbygger-
kriteriet innbyggere 0-24 (tidligere 0-22 &r).3

Usikkerheten ved analysegrunnlaget og at det
nd gjennomferes en barnevernsreform som gir
kommunene storre ansvar, kan tale for a foresla
mindre omfattende endringer i delkostnadsnekke-
len. Alternativ 2, jf. tabell 10.22, er i noe storre
grad basert pad dagens kostnadsnekkel. En sam-
menvekting av kriteriene i en kostnadsnekkel

37 Unge voksne med barnevernserfaring har rett til ettervern.
Fra 2021 er ettervern utvidet til & omfatte unge fram til de
fyller 25 ar, noe som er en utvidelse pa to &r.

Tabell 10.21 Forslag til delkostnadsngkkel for barnevern, alternativ 1

Kriterium Vekt
Personer med lav inntekt 0,2424
Pasienter med psykiske lidelser (NPR) 0,3559
Personer med lav utdanning 0,3409
Innbyggere 0-24 ar 0,0608
Sum 1,0000
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Tabell 10.22 Forslag til delkostnadsngkkel for barnevern, alternativ 2
Kriterium Vekt
Personer med lav inntekt 0,2582
Barn 0-15 ar med enslig forserger 0,1574
Pasienter med psykiske lidelser (NPR) 0,3307
Innbyggere 0-24 ar 0,2537
Sum 1,0000

viser at det er en restvekt pa rundt 25 pst. til for-
deling, som kan legges pa et innbyggerkriterium
som er innbyggere 0-24 ar. [ beregningene av for-
delingsvirkninger av ny samlet kostnadsnekkel,
som vises i vedlegg 1 er det alternativ 2 som er
lagt inn i beregningene.

Det er ogsd usikkerhet knyttet til hvordan
barnevernsreformen vil pavirke utgiftsforskjel-
lene mellom kommunene framover. Utvalget vil
derfor anbefale at delkostnadsnekkelen for barne-
vern analyseres pa nytt nar barnevernsreformen
har blitt implementert, og virkningene av refor-
men har kommet inn i datagrunnlaget.

10.6 Sosiale tjenester

Kommunene har et bredt ansvar innenfor sosiale
tjenester, og er ansvarlige for & yte sosiale tjenes-
ter til de som oppholder seg i kommunen.® Lov-
palagte tjenester omfatter opplysning, rad og vei-
ledning, stenad til livsopphold, individuell opp-
folging og arbeidstrening og midlertidig bostatte.

I utgiftsutjevningen i dag er det en delkost-
nadsnekkel for sosialhjelp, som omfatter fire funk-
sjoner i KOSTRA: 242 Rad, veiledning og sosialt
forebyggende arbeid, 243 Tilbud til personer med
rusproblemer, 276 Kvalifiseringsordningen og 281
Ytelse til livsopphold. I 2019 var kommunenes
brutto driftsutgifter til disse omrddene om lag
18,2 mrd. kroner.

Hvilke utgifter bar inngd i sektoren for sosiale tjenester?

Utvalget har vurdert hvilke tjenester som ber
innga i sektoren for sosiale tjenester i utgiftsutjev-
ningen, og om sektoren ber utvides i forhold til i
dag. Utvalget har i meter med kommunene, og fra
andre utredninger, fatt innspill om at det i dag er

38 Sosialtjenesteloven (2010). Lov om sosiale tjenester i
arbeids- og velferdsforvaltningen

noen sentrale KOSTRA-funksjoner knyttet til kom-
munenes sosiale arbeid som ikke er inkludert i
utgiftsutjevningen, og at det derfor burde vurde-
res a utvide grunnlaget for sosiale tjenester. Det
er seerlig pekt pa funksjonene for arbeidsrettede
tiltak i kommunal regi og utgifter til kommunale
boliger som aktuelle. Flere har blant annet pekt pa
at tilgangen til en god og egnet bolig er en grunn-
leggende del av sosialarbeidet i kommunen.

Utvalget har vurdert fem KOSTRA-funksjo-
ner som det kan veere aktuelt & utvide utgifts-
begrepet for sosiale tjenester med funksjonene:
213 Voksenopplering, 265 Kommunale dispo-
nerte boliger, 273 Arbeidsrettede tiltak i kommu-
nal regi, 275 Introduksjonsordningen og 283
Bistand til etablering og opprettholdelse av egen
bolig m.v. Om de ulike funksjonene er aktuelle
for & inkluderes i utgiftsbegrepet avhenger bade
av om tjenesteomradene herer sammen tema-
tisk, og om det er naturlig 4 se dem i sammen-
heng. Et annet spersmaél er om disse tjenestene
ber vaere en del av utgiftsutjevningen i det hele
tatt, eller om det er rimelig at de ikke er inklu-
dert. Utvalget har sett naermere pa disse spors-
maélene og gjennomfert regresjonsanalyser av
ulike utgiftsbegrep, for & undersoke om det
finnes aktuelle kriterier, bade i og utenfor dagens
delkostnadsnekkel, for a forklare variasjon i
utgifter per innbygger til disse tjenestene.

Voksenoppleering er allerede inkludert i
utgiftsutjevningen, som del av grunnskolesekto-
ren, mens de ovrige nevnte funksjonene ikke er
inkludert i utgiftustjevningen i inntektssystemet i
dag. I avsnitt 10.1 vurderer utvalget funksjonen
for voksenoppleaering, og anbefaler at denne flyttes
til sektoren for sosiale tjenester.

Innenfor kommunale boliger er det to funksjo-
ner som er vurdert som aktuelle, funksjon 265
Kommunale disponerte boliger og 283 Bistand til
etablering og opprettholdelse av egen bolig m.v.
Utgiftene til funksjon 265 ser imidlertid i liten
grad ut til & belaste de frie inntektene, og i 2019
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var driftsinntektene pa denne funksjonen heyere
enn driftsutgiftene (netto driftsutgifter ekskl.
avskrivninger var pa om lag -2,2 mrd. kroner). I
utgiftsutjevningen er det netto driftsutgifter som
legges til grunn for beregningen av utgiftshehovet
og for & fastsette sektorenes andel av samlet
kostnadsnekkel. Dette tilsier at et omrade med
negative netto driftsutgifter ikke er egnet som en
del av utgiftsutjevningen.

Funksjon 283 Bistand til etablering og opprett-
holdelse av egen bolig, vurderes derimot som mer
aktuell & inkludere i utgiftsutjevningen. Denne
funksjonen omfatter blant annet utgifter til bolig-
formidling og bostetteordninger og behandling av
soknader om kommunal bolig, og netto drifts-
utgifter pa funksjonen var pa om lag 0,9 mrd. kro-
ner i 2019.

Nar det gjelder funksjonene som er rettet mot
arbeidsrettede tiltak, er det funksjon 273 Arbeids-
rettede tiltak i kommunal regi (eksempelvis orga-
nisering av sysselsettingstiltak for arbeidsledige
og for yrkes- og utviklingshemmede) og funksjon
275 Introduksjonsordningen (inntekter og utgifter
som er knyttet til introduksjonsloven, inkludert
kommunenes utgifter til organisering, tilrette-
legging, utbetaling og oppfelging av introduk-
sjonsordningen) som ikke er inkludert i utgifts-
utjevningen i dag.

Pa integreringsomrédet er det et relativt stort
innslag av eremerkede tilskudd. De to sterste til-
skuddene er integreringstilskuddet (7,5 mrd. kro-
ner i 2020) og tilskudd til oppleering i norsk og sam-
funnskunnskap for voksne innvandrere (1,2 mrd.
kroner i1 2020), og disse tilskuddene skal samlet
finansiere introduksjonsprogrammet. Integrerings-
tilskuddet skal dekke kommunenes utgifter pa
flere ulike sektorer, og tilskuddet fores ikke som
inntekt pa de samme funksjonene som utgiftene er
belastet (som i andre eremerkede tilskudd) i
KOSTRA. Dette kan gjere at netto driftsutgifter pa
funksjonen for introduksjonsordningen ikke fanger
opp det eremerkede tilskuddet, noe som igjen gjor
at disse utgiftene blir finansiert dobbelt opp hvis
introduksjonsordningen inkluderes i utgiftsutjev-
ningen. Utvalget vurderer derfor at introduksjons-
ordningen fortsatt ber holdes utenfor utgifts-
utjevningen.

Arbeidsrettede tiltak i kommunal regi omfatter
sysselsettingstiltak, og kan ses i sammenheng
med kvalifiseringsordningen, som er del av
utgiftsbegrepet for sosiale tjenester i dag. Kvalifi-
seringsordningen er et tilbud om oppfelging og
arbeidstrening for personer som trenger ekstra
oppfelging for 4 komme i jobb. Etter utvalgets
vurdering er det naturlig 4 se disse tjenestene i
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sammenheng, og dette taler for & inkludere funk-
sjon 273 Arbeidsrettede tiltak i kommunal regi i
utgiftsutjevningen.

Utvalgets vurdering er at funksjonene for
voksenopplering, arbeidsrettede tiltak i kommu-
nal regi og bistand til etablering og opprett-
holdelse av egen bolig ber inkluderes i utgifts-
begrepet for sosiale tjenester. Tjenesteomradene
herer tematisk sammen med de ovrige funk-
sjonene i sektoren, og for mange kommuner er de
en viktig del av sosialarbeidet.

Utgiftene til sosiale tjenester med et utvidet utgifts-
begrep

Tabell 10.23 viser kommunenes utgifter til sosiale
tjenester med et utvidet utgiftsbegrep. Samlede
brutto driftsutgifter vil eke med lag 7 mrd. kroner,
fra 18,2 mrd. til 25,3 mrd. kroner sammenliknet
med dagens utgiftsbegrep, nar vi ser pé tall for
2019.

Det er betydelig variasjon i kommunenes utgif-
ter per innbygger til sosiale tjenester. I gjennom-
snitt er kommunenes utgifter til sosiale tjenester
om lag 4 000 kroner per innbygger, og de fleste
kommunene bruker mellom 1500 og 7 500 kro-
ner per innbygger. Noen f& kommuner bruker
over 8000 kroner per innbygger. Dette gjelder
sma kommuner med et hoyt inntektsniva.

Utviklingstrekk i sektoren for sosiale tienester

Siden 2015 har utgiftene til sosialhjelp ekt, i takt
med at antall arsverk i sosialtjenesten har gétt
opp. Det var i 2019 flere sosialhjelpsmottakere
enn i 2015, ogsa langtidsmottakere, men noe
feerre i gruppen blant yngre voksne (18-24 ar).
Den samme trenden gjelder for utgifter til kvalifi-
seringsprogrammet og mottakere av kvalifise-
ringsstonad. Antall brukere av Kkrisesentre og
saker med ekonomisk radgivning til personer
som ikke mottar ekonomisk sosialhjelp har ogsa
okt.3?

Loyland m.fl. (2012) har vist at mottakere av
sosiale tjenester har noen kjennetegn som kan
fanges opp gjennom ulike levekarsindikatorer.4
Det kan tenkes at okningen i omfanget av
sektoren for sosiale tjenester kan gjenspeiles i en
okning i slike indikatorer. Antallet flyktninger,

39 Statistisk sentralbyra — Statistikkbanken. @konomisk
sosialhjelp.

40 Tgyland m.fl. (2012). Hopning av levekirsulemper i stor-
byene. TF-rapport nr. 297. Telemarksforsking.
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Tabell 10.23 Brutto driftsutgifter til sosiale tjenester i 2019, eksklusive avskrivninger (kommunekonsern)

- nytt utgiftsbegrep. Tall fra KOSTRA.

Brutto driftsutgifter, ekskl.

Funksjon avskrivninger 2019 (mill. kr)
213 Voksenopplaering 4 004
242 Rad, veiledning og sosialt forebyggende arbeid 6 693
243 Tilbud til personer med rusproblemer 2934
273 Arbeidsrettede tiltak i kommunal regi 1222
276 Kvalifiseringsordningen 1442
281 Ytelse til livsopphold 7 159
283 Bistand til etablering og opprettholdelse av egen bolig m.v. 1894
Sum sosiale tjenester 25290

Kilde: Regnskapstall fra SSB KOSTRA

uferetrygdede og antallet personer med lav inn-
tekt okte mellom 2015 og 2019.41

10.6.1 Dagens delkostnadsnokkel

Delkostnadsnekkelen for sosiale tjenester bestar i
dag av ulike levekérs- eller sosiogkonomiske kri-
terier: antall ufere 18-49 ar, antall flyktninger uten
integreringstilskudd, antall aleneboende 30-66 ar,
antall innbyggere 16-66 ar og opphopnings-
indeksen,*? jf. tabell 10.24. Kriteriene i delkost-
nadsnekkelen hadde en forklaringskraft pa om lag
39 pst. i forrige revisjon av inntektssystemet.
Antall aleneboende 30-66 ar er det viktigste
kriteriet for & forklare variasjon i kommunenes
utgifter til sosialhjelp, og utgjer rundt 34 pst. av

41 gtatistikkbanken — Statistisk sentralbyra. Levekar.

42" Opphopningsindeksen bestér av kriteriene antall skilte og
separerte, personer med lav inntekt og antall arbeids-
ledige.

delkostnadsnekkelen. Kriteriet fanger opp at en
betydelig andel av sosialhjelpsmottakere er alene-
boende, og ved & avgrense aldersgruppen blir
studenter og alderspensjonister holdt utenom.

Antall ufere 18-49 ar, antall flyktninger uten
integreringstilskudd og opphopningsindeksen er
levekéarskriterier, og skal fange opp grupper som
oftere mottar sosialhjelp. Til sammen utgjor krite-
riene i overkant av 40 pst. av nekkelen.

Den resterende vektingen, pa 24 pst., er lagt
pa antall innbyggere 16-66 ar. Kriteriet er inklu-
dert for a fange opp at det forst og fremst er den
voksne befolkningen som er malgruppen for
tjenestene som omfattes av sosialhjelpsnokke-
len.

Kriteriene og vektingen av disse i dagens
sosialhjelpsnokkel har veert uendret siden den
siste helhetlige revisjonen av inntektssystemet i
2017, som var basert pa analyser av kommunenes
utgifter til sosialhjelp i 2014.

Tabell 10.24 Dagens delkostnadsngkkel for sosiale tjenester

Kriterium Kriterievekt
Ufore 18-49 ar 0,1126
Flyktninger uten integreringstilskudd 0,1459
Opphopningsindeks 0,1658
Aleneboende 30-66 ar 0,3371
Innbyggere 16-66 ar 0,2386

Sum

1,0000
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I forrige revisjon av sosialhjelpsnekkelen ble
det gjort én endring i kriteriene, og vektingen
mellom Kkriteriene ble endret. Kriteriet alene-
boende 30-66 ar ble tatt inn i delkostnads-
nokkelen, og urbanitetskriteriet ble tatt ut. Urba-
nitetskriteriet var definert som antall innbyggere i
kommunen oppheyd i 1,2, og dette kriteriet var
tidligere inkludert i kostnadsnekkelen fordi man
mente at det fanger opp forhold rundt rus og psy-
kiatri som det var vanskelig & fange opp gjennom
andre Kriterier.

10.6.2 Aktuelle problemstillinger

Ved siden av utvidelsen av utgiftsbegrepet har
utvalget sett neermere pd noen aktuelle problem-
stillinger knyttet til delkostnadsnekkelen for
sosiale tjenester.

Opphopning av levekdrsulemper og storby-
problematikk

I de senere gjennomgangene av sosialhjelps-
neokkelen har den mest sentrale problemstillingen
veert knyttet til storbyer, og eventuelle opp-
hopninger av sosiale problemer og levekars-
utfordringer. Det har veert litt ulike kriterier inne i
delkostnadsnekkelen for 4 fange opp dette — bade
urbanitetskriteriet, opphopningsindeksen og
antall aleneboende. Utvalget har testet ut flere
variabler for 4 fange opp denne problemstillingen.

Rus og psykiatri

En annen problemstilling, som henger sammen
med opphopningen av levekarsutfordringer og
storbyproblematikken, har veert om man kan
finne gode data for & si noe om forekomsten av
rus og psykiatri. Dette er forhold som antas & ha
en sammenheng med utgiftene til sosiale tjenes-
ter. Etter forrige revisjon av inntektssystemet i
2017 gjennomferte Senter for ekonomisk
forskning (SOF) et prosjekt pa oppdrag for
Kommunal- og moderniseringsdepartementet, for
4 etablere et datasett med variabler for rus og psy-
kisk helse.*? I dette prosjektet ble det blant annet
etablert et datasett basert pa data fra Norsk
Pasientregister (NPR). Disse dataene viser antall
pasienter i kontakt med spesialisthelsetjenesten,
som har fatt diagnoser knyttet til rus og psykisk
helse. Utvalget har fulgt opp dette i sine analyser.

43 Haraldsvik m.fl. (2017). Rus og psykisk helse i inntekts-
systemet for kommunene. SOF-rapport 03/17. Senter for
okonomisk forskning.
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10.6.3 Analyseresultater og vurderinger

I regresjonsanalysene utvalget har gjennomfort
har kriteriene i dagens delkostnadsnekkel en for-
klaringskraft p4 om lag 32 pst. med dagens utgifts-
begrep. Dette er noe lavere enn i analysene som
ble gjennomfert i seneste revisjon av inntektssys-
temet. Dersom det utvidede utgiftsbegrepet som
ble omtalt i avsnitt 10.6 benyttes er forklarings-
kraften til dagens nekkel pa 42 pst., noe heyere
enn tidligere. Det er flere forhold som kan tenkes
a forklare variasjoner i utgifter til sosiale tjenester
mellom kommunene, mélt i kroner per innbygger.
Eksisterende forskning viser at bruken av sosial-
hjelp er seerlig hoy i visse grupper, og gjerne hen-
ger sammen med levekarsindikatorer som fattig-
dom, arbeidsledighet, lav utdanning og skils-
misser.** Utvalget har derfor sett neermere pé en
rekke levekarsindikatorer, sosioskonomiske fak-
torer og indikatorer for helsetilstand i gjennom-
gangen av analysene av utgifter til sosiale tjenes-
ter, blant annet:

— indikatorer som fanger opp sosiogkonomiske
forhold eller levekar: arbeidsledige, alene-
boende, lavinntekt, ufere, skilte/separerte og
ulike opphopningsindekser, personer med hoy
utdanning, innvandrere og flyktninger

— ulike mal pa helsetilstand (personer med diag-
noser knyttet til rus eller psykiske lidelser, per-
soner med grunn-/hjelpestenad og dedelig-
het)

Flere av kriteriene i dagens delkostnadsnekkel
viser seg a veere statistisk signifikante over tid.
Kommuner med flere aleneboende, flere flykt-
ninger og heyere opphopningsindeks har i gjen-
nomsnitt heyere utgifter per innbygger til sosiale
tienester. Uforekriteriet er imidlertid ikke stati-
stisk signifikant over tid.

Det er en statistisk signifikant sammenheng
mellom pasienter med diagnoser knyttet til rus
eller psykisk helse i spesialisthelsetjenesten
(NPR) og kommunenes utgifter til sosiale tjenes-
ter. Et kriterium som tar direkte heyde for rus og
psykisk helse er etter utvalgets vurdering mer
relevant enn uferekriteriet, som i sin tid nettopp
ble tatt inn i delkostnadsnekkelen for & fange opp
forhold knyttet til rus og psykisk helse. Det er
derfor aktuelt & erstatte uferekriteriet med et kri-
terium for data for rus/psykiatri.

44 Iversen m.l. (2020). Ressursbruk i levekérsutsatte byomra-
der. SOF-rapport 04/20. Senter for skonomisk forskning.;
Loyland m.fl. (2012). Hopning av levekarsulemper i stor-
byene. TF-rapport nr. 297. Telemarksforsking.
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Kriteriet antall skilte/separerte 16-59 ar, per-
soner med lav inntekt og antall arbeidsledige 16—
59 ar inngar i opphopningsindeksen, som er et kri-
terium i dagens delkostnadsnekkel. Analysene
viser at det kun er Kkriteriene personer med lav
inntekt og antall arbeidsledige som har betydning
for variasjonene i kommunenes utgifter til sosiale
tjenester. Utvalget vurderer derfor at opphop-
ningsindeksen ber justeres, og videre kun besta
av lavinntekt og arbeidsledige.

De ovrige testede variablene gir ikke storre
utslag i analysene.

10.6.4 Utvalgets forslag til ny
delkostnadsnakkel

Utvalgets forslag til ny delkostnadsnekkel for
sosiale tjenester innebserer noen endringer og
justeringer i kriterier og vektingen av disse, jf.
tabell 10.25. Det foreslas & ta ut kriteriet antall
ufere og endre opphopningsindeksen, ved a fjerne
kriteriet antall skilte/separerte. Samtidig foreslar
utvalget 4 inkludere antall pasienter med diagno-
ser knyttet til rus og psykiske lidelser fra Norsk
pasientregister (NPR), og kriteriet fir en kriterie-
vekt pa 0,28 pst. Flyktninger uten integreringstil-
skudd vektes opp sammenliknet med i dagens del-
kostnadsnekkel, mens de evrige kriteriene vektes
ned. Kriteriene i den foreslitte delkostnads-
nokkelen for sosiale tjenester har en forklarings-
kraft pd om lag 42 pst.

10.7 Administrasjon, milje og landbruk

Det er i dag én delkostnadsnekkel for administra-
sjon og milje og én delkostnadsnekkel for land-
bruk. I dette avsnittet omtales begge disse del-
kostnadsneklene.

Det har veert en egen administrasjonsnekkel i
inntektssystemet siden 1997, men det har variert
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noe over tid om det har veert egne nekler for hen-
holdsvis administrasjon og landbruk og miljg,
eller om disse oppgavene har veert samlet i én
nokkel med et eget kriterium for landbruks-
forvaltning. Bakgrunnen for at landbruk og miljo
ble tatt med som egne oppgaver innenfor kost-
nadsnekkelen for administrasjon, er innlemmin-
gen av tilskudd til den kommunale landbruksfor-
valtningen og tilskudd til kommunale miljevern-
ledere i 1997. Kommunens arbeid med miljgopp-
gaver er sektorovergripende og ikke fort pad en
egen funksjon i KOSTRA, mens kommunal land-
bruksforvaltning er skilt ut som en egen funksjon
i KOSTRA.

Administrasjon og miljo

Dagens delkostnadsnekkel for administrasjon og
milje omfatter utgifter til kommunenes admi-
nistrasjon, politisk styring og kontroll, samt ulike
fellesutgifter som ikke er fordelt pa de evrige tje-
nestene. Dette er tjenester alle kommuner méa ha
for & kunne styre og drifte kommunen, og har
veert sett pa som kostnaden ved & vaere en kom-
mune. Det er ikke egne funksjoner knyttet til
kommunenes utgifter til milje i utgiftsutjevningen
i dag.

Administrasjonen er avgrenset til kommune-
nes sentraladministrasjon, og omfatter ikke admi-
nistrative ledere pa tjenestesteder. Tabell 10.26
viser kommunenes utgifter til administrasjon i
2019, pa de funksjonene som er inkludert i utgifts-
utjevningen og delkostnadsnekkelen for admi-
nistrasjon.

1 2019 var kommunenes utgifter til administra-
sjon om lag 285mrd. kroner, eller om lag
9 300 kroner per innbygger. Utgiftene malt i kro-
ner per innbygger varierer imidlertid betydelig
mellom kommunene, fra om lag 2800 til
43 800 kroner per innbygger. 90 pst. av kommu-
nene har utgifter p4 mellom 4 400 til 16 500 kro-

Tabell 10.25 Forslag til delkostnadsnakkel for sosiale tjenester

Kriterium Kriterievekt
Aleneboende 30-66 ar 0,3084
Flyktninger uten integreringstilskudd 0,2080
Pasienter med psykiske lidelser (NPR) 0,2843
Opphopningsindeks 0,0584
Innbyggere 16-66 ar 0,1409

Sum

1,0000
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Tabell 10.26 Brutto driftsutgifter, ekskl. avskrivninger, til administrasjon. KOSTRA 2019, tall i mill. kroner.

Funksjon Brutto driftsutgifter, ekskl. avskrivninger (mill. kr.)
100 Politisk styring 2431678
110 Kontroll og revisjon 645 813
120 Administrasjon 21131 261
121 Forvaltningsutgifter i eiendomsforvaltningen 1676 208
130 Administrasjonslokaler 1830 056
180 Diverse fellesutgifter 803 378
Sum administrasjon 28 518 394

Kilde: Regnskapstall fra SSB KOSTRA

ner per innbygger, og smd kommuner har
gjennomgaende heyere utgifter til administrasjon
enn sterre kommuner.

Figur 10.1 viser sammenhengen mellom inn-
byggertall i kommunen og kommunens utgifter
til administrasjon (per innbygger). Figuren viser

at de minste kommunene har heyest utgifter, og
utgiftene avtar med okende innbyggertall. Fra
om lag 15-20 000 innbyggere flater kurven ut,
og det er sma forskjeller i utgifter til admini-
strasjon per innbygger for de sterre kommu-
nene.

40 000 -|

30000 +

20000

10000

Brutto driftsutgifter (ekskl. avskrivninger) til administrasjon 2019 (kr pr innb)

-10 000 —

10 12 14

Log av innbyggertall 2019

Figur 10.1 Samvariasjon mellom kommunestgrrelse og brutto driftsutgifter til administrasjon, malt i kroner
per innbygger. Tall for 2020. (Log 6 tilsvarer et innbyggertall pa om lag 400, log 8 om lag 3 000, log 10 om lag
22 000 og log 12 om lag 162 000 innbyggere).
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Landbruk

Kommunenes utgifter til landbruksforvaltning er
i dag en egen sektor i utgiftsutjevningen i inn-
tektssystemet, med en egen delkostnadsnekkel.
Delkostnadsnekkelen for landbruk utgjer om lag
0,2 pst. av samlet kostnadsnekkel i 2022. For
2017 var landbruk en del av delkostnadsnekke-
len for administrasjon, landbruk og milje. Egne
kriterier for landbruk i kostnadsnekkelen ble
innfert i 2004, etter at det tidligere innlemmede
oremerkede tilskuddet til den kommunale land-
bruksforvaltningen (349 mill. i 1996-kroner) ble
lagt inn etter ordinaere Kkriterier i inntekts-
systemet i 2002, men uten at kostnadsnekkelen
ble endret.

Kommunene er narmeste forvaltningsorgan
for landbruks- og matsektoren, og i de fleste kom-
muner utferes disse oppgavene av et kommunalt
eller interkommunalt landbrukskontor. Kommu-
nenes oppgaver innenfor landbruksforvaltning er
blant annet saksbehandling, kontroll og veiled-
ning etter landbruksrelaterte lover (jordlov, kon-
sesjonslov, skogbrukslov m.m.), forvaltning og
kontroll av de skonomiske virkemidlene i land-
bruket og arbeid knyttet til landbruk og jordvern i
saker etter plan- og bygningsloven.

Kommunenes utgifter til disse oppgavene fores
pa en egen funksjon i KOSTRA, funksjon 329 Land-
bruksforvaltning og landbruksbasert naerings-
utvikling. Totalt utgjorde brutto driftsutgifter ekskl.
avskrivninger pa denne funksjonen 901 mill. kroner
i2019.

Landbruksforvaltning utgjer en relativt liten
del av kommunenes samlede utgifter, men kan
utgjere en storre andel av utgiftene for enkelt-
kommuner. Brutto driftsutgifter til landbruksfor-
valtning utgjorde eksempelvis over 2 pst. av sam-
lede brutto driftsutgifter for ni kommuner i 2019. I
gjennomsnitt brukte kommunene om lag 525 kro-
ner per innbygger til landbruksforvaltning, og de
fleste kommunene brukte mellom 0 og 1 250 kro-
ner per innbygger. Det er imidlertid store variasjo-
ner mellom kommunene, og noen kommuner
brukte over 2 000 kroner per innbygger i 2019. 19
kommuner brukte ikke penger pa landbruks-
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forvaltning i 2019, og er ikke med i analysene
utvalget har utfort.

10.7.1 Dagens delkostnadsngkkel -
administrasjon og miljg, og landbruk

Administrasjon og milje

Dagens delkostnadsnekkel for administrasjon og
miljo bestar av Kkriteriene antall innbyggere i alt
og gradert basiskriterium, jf. tabell 10.27. Antall
innbyggere i alt utgjoer 92,35 pst. av delkostnads-
nekkelen, sa hoveddelen av fordelingen til admi-
nistrasjon og milje er med et likt belep per inn-
bygger. I tillegg inngar gradert basiskriterium
med 7,65 pst., og dette fanger opp at det er
smadriftsulemper innenfor kommunal adminis-
trasjon. Ved seneste revisjon av inntektssystemet
i 2017 hadde kriteriene i delkostnadsnekkelen en
forklaringskraft pd om lag 88 pst.

Landbruk

Landbruksnekkelen bestar i dag av ett kriterium:
landbrukskriteriet. Dette kriteriet bestar igjen av
tre delkriterier: antall jordbruksbedrifter i kom-
munen, antall landbrukseiendommer i kommu-
nen og kommunens areal, jf. tabell 10.28.

Kriteriet antall jordbruksbedrifter skal fange
opp at jordbruksbedrifter i drift genererer forvalt-
ningsarbeid gjennom brukernes behov for veiled-
ning og oppfelging. Antall landbrukseiendommer
skal fange opp at den kommunale landbruksfor-
valtningen ogsé har arbeid relatert til landbruks-
eiendommer som ikke er i drift, bade i forbindelse
med lovsaker og samarbeidstiltak. Kriteriet areal
skal fange opp kommunenes utgifter knyttet til
skogbruk og utmark. De ulike delkriteriene er
vektet sammen ut fra hvor stor del av variasjonen
de forklarer i analysene. Det har ikke skjedd
endringer i delkriteriene eller vektingen av dem
siden den siste helhetlige revisjonen av inntekts-
systemet i 2017. Kriteriene forklarte ved seneste
revisjon av inntektssystemet om lag 54 pst. av
variasjonen i kommunenes utgifter til landbruk
(maélt per innbygger).

Tabell 10.27 Dagens delkostnadsngkkel for administrasjon og miljg. 2022.

Kriterium Kriterievekt
Antall innbyggere i alt 0,9235
Gradert basiskriterium 0,0765
Sum 1,0000
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Tabell 10.28 Kriteriene i dagens landbrukskriterium (2022)

Kriterium Kriterievekt
Jordbruksbedrifter i kommunen 0,6790
Landbrukseiendommer i kommunen 0,2760
Kommunens areal 0,0450
Sum 1,0000

10.7.2 Analyseresultater og vurderinger

Utvalget har analysert kommunenes utgifter til
administrasjon og landbruk hver for seg, og resul-
tatene fra disse analysene er omtalt under.

Administrasjon

Det er i dag ikke mulig a skille ut utgiftene knyttet
til kommunenes miljgoppgaver i KOSTRA, og det
antas at utgiftene pa dette omradet i stor grad inn-
gér i den generelle administrasjonen eller er en
inkludert del av arbeidet pa flere sektorer. Funk-
sjonene som inngar i denne delkostnadsnekkelen
handler i hovedsak om administrasjon, og utvalget
omtaler derfor denne delkostnadsnekkelen som
administrasjon.

I utvalgets oppdaterte analyser av kommune-
nes administrasjonsutgifter har Kkriteriene i
dagens delkostnadsnekkel en forklaringskraft pa
86 pst., om lag det samme som ved seneste revi-
sjon av inntektssystemet. De oppdaterte analy-
sene viser at kommunestorrelse, malt ved basis-
kriteriet, fortsatt har betydning for variasjonene i
kommunenes utgifter til administrasjon. Utval-
get har ogsa sett pd om andre variabler som sier
noe om strukturelle forhold i kommunen kan ha
betydning for kommunenes utgifter til admi-
nistrasjon, slik som befolkningsvekst, kommu-
nens areal, bosettingsmenster og ulik alders-
sammensetning. De ulike indikatorene samvarie-
rer imidlertid i stor grad, og henger bade
sammen med kommunesterrelse og kommu-
nens inntektsniva.

Basiskriteriet vurderes som det beste krite-
riet for 4 fange opp betydningen av strukturelle
forhold. Dette er ogsa i trdd med resultatene fra
den simultane modellen?®, som finner stabile

45 Borge m.fl. (2020). Betydningen av kostnads- og ettersporsels-
faktorer: Sammenlikning av simultane utgiftsanalyser, parti-
elle utgiftsanalyser og partielle analyser av enhetskostnader.
SOF-rapport, 06/20. Senter for skonomisk forskning.

effekter av basiskriteriet over tid. P4 samme
maéte som for de gvrige delkostnadsneklene der
basiskriteriet inngér anbefales det at basiskrite-
riet vektes inn som gjennomsnittet mellom utval-
gets egne analyser og resultatene fra den simul-
tane modellen.

Landbruk

Landbrukskriteriet har i utvalgets oppdaterte ana-
lyser en forklaringskraft pad 53 pst.,, om lag det
samme som i analysene som ligger til grunn for
dagens delkostnadsnekkel for landbruk. De tre
variablene i dagens landbrukskriterium har ogsa i
utvalgets oppdaterte analyser betydning for kom-
munenes utgifter i forventet retning, men antall
landbrukseiendommer er ikke statistisk signifi-
kant for 2019. Variabelen er imidlertid statistisk
signifikant for 2017 og 2018, og dersom vi eksklu-
derer kommunene med heyest utgifter per inn-
bygger fra analysene. Utvalget vurderer at land-
brukskriteriet ber bestd av de samme del-
kriteriene som for, men vektingen endres noe
grunnet analyseresultatene. Det gis i forslaget til
ny vekting okt vekt til kriteriene antall jordbruks-
bedrifter og kommunens areal, mens landbruks-
eiendommer vektes ned fra 0,28 til 0,11. Utvalgets
forslag til sammensetning av landbrukskriteriet er
vist i tabell 10.29.

10.7.3 Utvalgets forslag — delkostnadsnakkel
for administrasjon

Utvalget foreslar at dagens to delkostnadsnekler
for administrasjon og miljg, og landbruk, slis
sammen til en felles delkostnadsnekkel for admi-
nistrasjon. Kommunens utgifter til milje og land-
bruksforvaltning, slik disse inngar i utgiftsutjev-
ningen, kan ses som en del av kommunens admi-
nistrasjon. Landbruk er i dag en sveert liten del-
kostnadsnekkel, med en vekting pa om lag 0,2 pst.
av samlet kostnadsnekkel, og kostnadsnekkelen
har ikke egne Kkriterier for miljgoppgaver.
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Tabell 10.29 Utvalgets forslag til landbrukskriterium.
Kriterium Kriterievekt
Jordbruksbedrifter i kommunen 0,7836
Landbrukseiendommer i kommunen 0,1099
Kommunens areal 0,1065
Sum 1,0000
Tabell 10.30 Utvalgets forslag til ny delkostnadsngkkel for administrasjon.
Kriterium Kriterievekt
Antall innbyggere i alt 0,8973
Gradert basiskriterium 0,0776
Landbrukskriteriet 0,0251
Sum 1,0000

Utvalget anbefaler videre at landbrukskriteriet
justeres i trad med analysene som omtalt over.

Landbrukskriteriet kan fortsatt baseres pa
analyser av kommunenes utgifter til landbruk pa
funksjon 329 i KOSTRA, men sektoren kan inklu-
deres i delkostnadsnekkelen for administrasjon.
Landbrukskriteriet vektes inn i delkostnads-
nokkelen for administrasjon som landbruks-
utgiftenes andel av de totale administrasjons-
utgiftene.

Utvalgets forslag til delkostnadsnekkel for
administrasjon er vist i tabell 10.30.

10.8 Samlet kostnadsnokkel

10.8.1 Sektorenes vektisamlet
kostnadsnokkel

De ulike delkostnadsneklene vektes sammen til
en samlet kostnadsnekkel ut fra den enkelte sek-
torens storrelse, malt ved netto driftsutgifter, fra-
trukket avskrivninger, fra KOSTRA. Den enkelte
sektor (delkostnadsnekkel) sin andel av totalen
bestemmes av sektorens andel av de totale utgif-
tene til sektorene som inngér i utgiftsutjev-
ningen.

Utvalget har tatt utgangspunkt i sektorenes
andel av totalen slik disse er fastsatt i kost-
nadsnekkelen i 2022, jf. statsbudsjettet for 2022
(Gront hefte 2022). Andelene er deretter korri-
gert for de endringene utvalget foreslar pa hvilke

sektorer som skal inngd i utgiftsutjevningen, og
hvilke funksjoner som skal inngé i hvilken sek-
tor.

Midlene til helsestasjons- og skolehelse-
tjieneste, som i dag gis med en sarskilt fordeling,
er korrigert ut i beregningen av sektorenes stor-
relse i statsbudsjettet og Grent hefte 2022 siden
disse utgiftene mest sannsynlig ogsa ligger inne i
tallene for netto driftsutgifter som benyttes i
beregningene. Utvalget anbefaler at disse midlene
ikke lenger skal fordeles sarskilt, og denne
korreksjonen er derfor tatt bort i utvalgets for-
slag. Midlene som i 2022 er lagt inn med saerskilt
fordeling per grunnskole i kommunene ligger
ikke inne i netto driftsutgifter pad noen av
sektorene i dag, og det er derfor ikke korrigert
for dette i beregningene av sektorenes storrelse.

Tabell 10.31 viser hvor stor andel de ulike del-
kostnadsneklene utgjer av den samlede kost-
nadsnekkelen i utvalgets forslag til ny kost-
nadsnekkel. Tabellen gir ogsa en oversikt over
hvilke KOSTRA-funksjoner som er inkludert i de
ulike sektorene i utvalgets forslag til utgiftsutjev-
ning.

10.8.2 Forslag til samlet kostnadsngkkel for
kommunene

Kriteriene i de ulike delkostnadsneklene vektes
sammen til en samlet kostnadsnekkel. Kriteriets
vekt i den enkelte delkostnadsnekkelen multipli-
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Tabell 10.31 Delkostnadsngklenes andel av samlet kostnadsngkkel.

Delkostnadsnekkel KOSTRA-funksjon Sektorandel
Barnehage F201, F211, F221 15,66 %
Grunnskole F202, F215, F222, F223, F383 24,44 %
Pleie og omsorg F234, F253, F254, F256, F261 34,63 %
Sosiale tjenester F213, F242, ¥243, F273, F276, F281, F283 6,83 %
Barnevern F244, F251, F252 4,48 %
Kommunehelse F232, F233, F241 5,77 %
Administrasjon (inkl. landbruk)  F100, F110, F120, F121, F130, F180,F329 8,19 %
Sum 100,00 %

Kilde: Kostnadsnekkelen for 2022, fra Gront hefte 2022. Berekningsteknisk dokumentasjon til Prop. 1 S (2021-2022). Korrigert for

endringer som folge av utvalgets forslag.

seres med sektorens andel av den samlede kost-
nadsnekkelen, og for kriterier som inngar i flere
delkostnadsnekler summeres vektingen fra de
ulike sektorene. Tabell 10.32 viser dagens kost-
nadsnekkel (2022) og utvalgets forslag til ny
kostnadsnekkel. I utvalgets forslag er alternativ
2 for delkostnadsnekkelen for barnevern lagt til
grunn.

Med utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel
far alderskriteriene storre betydning enn i dag,
vektingen av disse kriteriene egker fra om lag
70,6 pst. til 72,5 pst. Det er kriteriene for antall
barn under 6 ar, og aldersgruppene mellom 23 og
90 ar som far ekt vekt.

Kriteriene for bosettingsmenster og kommu-
nestorrelse far en heyere vekting med utvalgets
forslag. Gradert basiskriterium oker med
0,17 prosentpoeng, mens kriteriene sone og nabo
begge oker med 0,4 prosentpoeng. @Jkningen i
gradert basiskriterium tilsvarer en gkning i bele-

pet per kommune pa om lag 2 mill. kroner, sam-
menlignet med belopet som utleses av dagens
kostnadsnekkel (2022-tall).

Kriteriet antall psykisk utviklingshemmede 16
ar og over er det enkeltkriteriet med storst reduk-
sjon i vektingen med utvalgets forslag. Endringen
innebeerer at kriteriet utleser om lag 0,5 mill. kro-
ner mindre per person i kriteriet med utvalgets
forslag enn i dagens kostnadsnekkel. Denne end-
ringen ma ogsé ses i ssmmenheng med toppfinan-
sieringsordningen for ressurskrevende tjenester,
dette er nsermere omtalt i avsnitt 10.3.6 over.

Kriterier som foreslas tatt ut av kostnads-
nokkelen er dagens opphopningsindeks (som
erstattes av en alternativ indeks), ikke-gifte 67 ar
og over, ufere, barn uten kontantstette og inn-
byggere med heyere utdanning. Nye kriterier
som tas inn er lennstakere i heltidsstilling, alene-
boende over 67 ar og antall pasienter med diag-
noser knyttet til rus og psykisk helse.
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Tabell 10.32 Dagens kostnadsngkkel og utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel.
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Vektidagens Vektiutvalgets forslag

Kriterium kostnadsnekkel  til ny kostnadsnekkel
Andel innbyggere 0-1 ar 0,0057

Andel innbyggere 2-5 ar 0,1355

Andel innbyggere 0 ar 0,0027
Andel innbyggere 1-5 ar 0,1397
Andel innbyggere 6-15 ar 0,2632

Andel innbyggere 6-12 ar 0,1618
Andel innbyggere 13-15 ar 0,0915
Andel innbyggere 16-22ar 0,0236 0,0235
Andel innbyggere 23-66 ar 0,1051 0,1235
Andel innbyggere 67-79 ar 0,0570 0,0691
Andel innbyggere 80-89 ar 0,0775 0,0791
Andel innbyggere 90 ar og over 0,0389 0,0359
Gradert basiskriterium? 0,0159 0,0176
Sonekriteriet 0,0100 0,0103
Nabokriteriet 0,0100 0,0103
Landbrukskriteriet® 0,0021 0,0021
Innvandrere 6-15 ar, ekskl Skandinavia 0,0070 0,0078
Antall personer med psykisk utviklingshemming 16 ar og over 0,0491 0,0171
Ikke-gifte 67 ar og over 0,0459

Dodelighet 0,0459 0,0447
Ufore 18-49 ar 0,0063

Flyktninger uten integreringstilskudd 0,0082 0,0142
Opphopningsindeks — dagens (skilte/separerte*ledige*lavinntekt) 0,0093

Opphopningsindeks — ny (ledige*lavinntekt) 0,0040
Aleneboende 30-66 ar 0,0189 0,0211
Barn 0-15 ar med enslig forserger 0,0186 0,0071
Lavinntektskriteriet 0,0117 0,0116
Barn 1 ar uten kontantstette 0,0165

Innbyggere med hoyere utdanning 0,0181

Lonnstakere i heltidsstilling 0,0315
Aleneboende over 67 ar 0,0396
Antall pasienter rus og psykisk helse (NPR) 0,0342
Sum 1,0000 1,0000

1 I utvalgets forslag er dagens modell for gradert basiskriterium lagt til grunn. Se kap. 9.7 for utvalgets vurdering og anbefaling

om & endre utformingen av dette Kriteriet.

2 Vektingen av de ulike kriteriene innad i landbrukskriteriet endres med utvalgets forslag.
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Kapittel 11
Regionalpolitiske tilskudd

11.1 Innledning

I fordelingen av rammetilskuddet tas det hensyn
til strukturelle forskjeller i kommunenes kostna-
der gjennom utgiftsutjevningen, mens forskjeller i
skatteinntektene delvis utjevnes gjennom inntekts-
utjevningen. I tillegg til disse utjevningsmeka-
nismene er det i dag flere tilskudd innenfor
rammetilskuddet som er begrunnet ut fra dis-
trikts- og regionalpolitiske malsetninger, sakalte
regionalpolitiske tilskudd.

Hensikten med slike regionalpolitiske tilskudd
er & bruke inntektssystemet som et virkemiddel
for & nd méal om blant annet & opprettholde boset-
tingsmensteret, bevare levedyktige lokalsamfunn
og bidra til neeringsutvikling og en god samfunns-
messig utvikling i distriktene. Den omfattende
omfordelingen gjennom utgifts- og inntektsutjev-
ningen i inntektssystemet er ogsd sveert viktige
distriktspolitiske virkemidler, ved at bade sentrale
og mindre sentrale kommuner settes i stand til &
kunne tilby likeverdige tjenester til sine inn-
byggere.

I tillegg til tilskudd som er begrunnet ut fra
distriktspolitiske hensyn, er det i dag ogsd sar-
skilte tilskudd til de sterste kommunene, kommu-
ner med sarlig hoy befolkningsvekst og et til-
skudd til kommuner som slar seg sammen og blir
et sterkere tyngdepunkt i sin region.

I dag mottar flertallet av kommunene ett eller
flere regionalpolitiske tilskudd. Utvalget er i sitt
mandat bedt om 4 vurdere behovet for andre til-
skudd i tillegg til innbyggertilskuddet i inntekts-
systemet, og hvilke samfunnsutfordringer slike til-
skudd skal svare pa. Dette kapitlet redegjor for
dagens regionalpolitiske tilskudd, utvalgets
vurdering av disse og utvalgets anbefaling til
endringer i de regionalpolitiske tilskuddene i inn-
tektssystemet.

Ogsé andre deler av distriktspolitikken har
betydning for rammebetingelsene for kommu-
nene i ulike deler av landet, sarlig ordningen med
differensiert arbeidsgiveravgift. Bade i utformin-
gen av dagens distriktstilskudd i inntektssystemet

og i den evrige distriktspolitikken benyttes dis-
triktsindeksen for 4 avgrense hvilke kommuner
som har distriktsutfordringer. Distriktsindeksen
og den evrige distriktspolitikken er naermere
omtalt i avsnitt 11.3.

11.2 Dagens regionalpolitiske tilskudd
i inntektssystemet

I inntektssystemet er det i dag fem tilskudd som er
begrunnet ut fra ulike distrikts- og regionalpoli-
tiske malsetninger, jf. tabell 11.1. Dette er distrikts-
tilskudd Ser-Norge, distriktstilskudd Nord-Norge,
storbytilskuddet, regionsentertilskuddet og vekst-
tilskuddet. I tillegg inneholder skjennstilskuddet
ogsa elementer av distriktspolitikk. Noen av til-
skuddene har veert en del av inntektssystemet
over flere tidr, med litt ulike begrunnelser og utfor-
ming, mens andre tilskudd har kommet til i lopet
av de siste ti arene. Utformingen av de ulike til-
skuddene er neermere omtalt i avsnitt 11.2.1-
11.2.5.

I sum utgjer de regionalpolitiske tilskuddene i
inntektssystemet om lag 4 mrd. kroner i 2022, og
det er 270 kommuner som mottar ett eller flere
slike tilskudd. 86 kommuner mottar ikke regional-
politiske tilskudd i 2022, og av disse er det 13
kommuner som kunne ha mottatt regionalpoli-
tiske tilskudd hvis de ikke hadde hatt skatteinn-
tekter over grensen for 4 motta tilskuddene.

Det storste tilskuddet er distriktstilskudd
Nord-Norge, med vel 2,25 mrd. kroner, som gér til
alle kommuner i de nordligste fylkene og noen
kommuner i den nordligste delen av Trendelag.
Smakommunetillegget innenfor de to distriktstil-
skuddene gar til kommuner med under 3 200 inn-
byggere, og gis med en sats per kommune. Det
gjor at dette tilskuddet kan utgjere et relativt hoyt
tillegg i kroner per innbygger for disse kommu-
nene.

Selv om tilskuddene totalt sett utgjer en rela-
tivt liten del av kommunenes frie inntekter, kan de
ha stor betydning for enkeltkommuner. Dette gjel-
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Tabell 11.1 Regionalpolitiske tilskudd 2022. Grgnt hefte 2022.

Sum tilskudd Antall kommuner som

Gjennomsnittlig belep for

Tilskudd 2022 mottar tilskuddet kommuner som mottar tilskuddet

(1000 kr) (antall) (1000 kr) (kr pr innb)
Distriktstilskudd Ser-Norge 808 128 136 5942 1325
Herav smakommunetillegg 350 581 69 5081 2477
Herav ovrige kommuner 457 548 67 6 631 977
Distriktstilskudd Nord-Norge 2 253 346 91 24 762 4 325
Herav smdakommunetillegg 474 369 57 8 322 5210
Herav del per innbygger 1778 977 91 19 549 3415
Regionsentertilskudd 203 375 37 5497 179
Veksttilskudd 145 756 12 12 146 430
Storbytilskudd 608 665 6 101 444 393
Sum regionalpolitiske tilskudd 4019 270 270 13 867 976

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Gront hefte 2022.

der serlig for sma kommuner i Finnmark, som
mottar smakommunetillegg og distriktstilskudd
Nord-Norge etter hoyeste sats. Kartet i figur 11.1
viser regionalpolitiske tilskudd som andel av
samlet rammetilskudd for kommunene i 2022.

11.2.1 Distriktstilskudd Ser-Norge

Distriktstilskudd Ser-Norge utgjer om lag
808 mill. kroner i 2022. Tilskuddet ble innfert i
2017, og var en sammenslaing av det tidligere dis-
triktstilskudd Ser-Norge og smiakommunetilskud-
det. Det tidligere smakommunetilskuddet ble inn-
fort i forbindelse med omleggingen av inntekts-
systemet i 1996, mens det tidligere distrikts-
tilskudd Ser-Norge ble innfert i 2009.
Distriktstilskudd Ser-Norge bestar av to deler,
et smadkommunetillegg til kommuner med under
3200 innbyggere og et tilskudd til kommuner
med over 3 200 innbyggere med svak samfunns-
messig utvikling og distriktsmessige utfordringer.
Tilskuddet gar til kommuner i Ser-Norge, dvs.
kommuner som ikke er omfattet av distriktstil-
skudd Nord-Norge.
Kriteriene for 4 motta distriktstilskudd Ser-
Norge er at kommunen:
— har under 3 200 innbyggere eller en distrikts-
indeks! pa 46 eller lavere, og
— har en gjennomsnittlig skatteinntekt per inn-
bygger de siste tre arene som er lavere enn
120 pst. av landsgjennomsnittet.

Kommuner med under 3 200 innbyggere far et til-
skudd per kommune. Satsene varierer etter kom-
munens verdi pd distriktsindeksen, der kommu-
ner med en indeks pa 35 eller lavere far tilskudd
etter den heyeste satsen.

For kommuner med 3 200 innbyggere eller
mer blir tilskudd gitt delvis med en sats per kom-
mune og delvis med en sats per innbygger. Kom-
muner med distriktsindeks pa 35 eller lavere far
tilskudd etter de hoyeste satsene, mens kommu-
ner med indeks mellom 35 og 46 far tilskudd etter
lavere satser. Satsene for distriktstilskudd Ser-
Norge i 2022 er vist i tabell 11.2.

11.2.2 Distriktstilskudd Nord-Norge

Distriktstilskudd Nord-Norge er det storste regio-
nalpolitiske tilskuddet innenfor rammetilskuddet.
Tilskuddet gér til alle kommuner i Troms og Finn-
mark, Nordland og noen kommuner i den nord-
ligste delen av Trendelag, og utgjorde i 2022 om
lag 2,3 mrd. kroner.

Tilskuddet ble innfert i 2017, og var en videre-
foring av to tidligere tilskudd: Nord-Norge- og
Namdalstilskuddet og sméakommunetilskuddet.
Det har vaert et eget tilskudd til kommuner i de
nordligste fylkene i inntektssystemet siden 1994,

1 Distriktsindeksen er et mal pa graden av distriktsutford-

ringer i en kommune. Indeksen er narmere beskrevet i
avsnitt 11.3.2.
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Regionalpolitiske tilskudd som
andel av totalt rammetilskudd 2022
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Figur 11.1 Regionalpolitiske tilskudd som andel av totalt rammetilskudd i 2022, i statsbudsjettet 2022
(prosent).

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Grent hefte 2022.
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Tabell 11.2 Satser i distriktstilskudd Ser-Norge 2022.

Kapittel 11

Kommuner med 3200 innbyggere

Kommuner med faerre

eller mer enn 3200 innbyggere

Sats per kommune Sats per innbygger Sats per kommune

Indeks (1000 kr) (kroner) (1000 kr)
Indeks 0-35 1307 1183 6 034
Indeks 36-38 1047 947 5432
Indeks 39-41 785 710 4 827
Indeks 42-44 522 473 4 225
Indeks 45-46 262 237 3620
Indeks over 46 0 3017

mens det tidligere smikommunetilskuddet ble
innfert i forbindelse med omleggingen av inn-
tektssystemet i 1996.

Distriktstilskudd Nord-Norge bestér av to deler,
en del som gér til alle kommunene og et smidkom-
munetillegg til kommuner med under 3 200 inn-
byggere. Den storste delen av tilskuddet blir for-
delt med en sats per innbygger til alle kommuner i
disse omradene. Satsen er differensiert mellom
kommuner i ulike fylker og geografiske omrader.

Kommuner med feerre enn 3 200 innbyggere,
og skatteinntekter fra inntekt og formue samt
naturressursskatt under 120 pst. av landsgjen-
nomsnittet, mottar i tillegg et smdkommunetillegg
innenfor tilskuddet. Dette tilskuddet fordeles etter
de samme Kkriteriene og satsene som smé-
kommunetillegget i distriktstilskudd Ser-Norge.
Kommunene i tiltakssonen?, far smakommune-
tillegg etter en heyere sats enn gvrige kommuner.
Satsene for distriktstilskudd Nord-Norge i 2022 er
visti tabell 11.3.

11.2.3 Storbytilskudd

Storbytilskuddet gar i dag til de sterste byene;
Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger, Kristian-
sand og Drammen. Tilskuddet fordeles med et
likt belep per innbygger til disse kommunene. I
2022 er satsen per innbygger 393 kroner, og stor-
bytilskuddet er til sammen om lag 609 mill.
kroner.

2 Tiltakssonen ble etablert i 1990, og avgrenser et omrade
for saerskilte distriktspolitiske virkemidler. Det omfatter
kommunene i tidligere Finnmark fylke og de sju nordligste
kommunene i tidligere Troms fylke. Kilde: Kommunal- og
distriktsdepartementet (2021). Tiltakssonen i Finnmark og
Nord-Troms.

Storbytilskuddet ble innfort som et saerskilt til-
skudd til de fire storste kommunene i 2011, og ble
senere utvidet til & ogsa inkludere Kristiansand og
Drammen. Tilskuddet ble begrunnet med de
seerskilte utfordringene storbyene har knyttet til
urbanitet, og den sentrale rollen de har for
samfunnsutviklingen i sin region. Det ble sarlig
pekt pa sosiale forhold og levekar, rus og psykia-
tri, og tilrettelegging av infrastruktur og areal-
bruk.

11.2.4 Regionsentertilskudd

Regionsentertilskuddet ble innfert fra og med
2017, i forbindelse med forrige revisjon av inn-
tektssystemet for kommunene. Tilskuddet gar til
kommuner som har slitt seg sammen, og som
etter sammensldingen fikk over om lag 8 000 inn-
byggere. Kommuner som mottar storbytilskudd
kan ikke samtidig motta regionsentertilskudd.
Tilskuddet fordeles delvis etter en sats per inn-
bygger og delvis etter en sats per kommune. I
2022 er satsen per kommune 3,344 mill. kroner og
satsen per innbygger er 70 kroner. Totalt er region-
sentertilskuddet pa 203 mill. kroner i 2022.

11.2.5 Veksttilskudd

Veksttilskuddet gar til kommuner som i en
periode har en serlig sterk befolkningsvekst. Til-
skuddet er begrunnet med at kommuner med hoy
befolkningsvekst pa kort og mellomlang sikt kan
ha problemer med 3 tilpasse tjenestetilbudet til en
raskt voksende befolkning, og at det kan vaere
vanskelig & finansiere de nedvendige investe-
ringene uten at det virker inn pa det evrige
tjenestetilbudet.
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Tabell 11.3 Satser i distriktstilskudd Nord-Norge 2022.
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Kommuner i:

Sats per innbygger (kroner)

Nordland og Namdalen
Troms (utenfor tiltakssonen)
Tiltakssonen i Troms

Finnmark

1861
3570
4 206
8716

Smakommunetillegg til kommuner med under 3 200 innbyggere

Smakommunetillegg per
kommune, utenfor tiltakssonen

Smakommunetillegg per
kommune, i tiltakssonen

Distriktsindeks (1 000 kr) (1 000 kr)
Indeks 0-35 6 034 13 068
Indeks 36-38 5432 11 760
Indeks 39-41 4 827 10 455
Indeks 42-44 4 225 9147
Indeks 45-46 3620 7 841
Indeks over 46 3017 6 534

Veksttilskuddet gar til kommuner som de siste
tre arene har hatt en gjennomsnittlig, arlig befolk-
ningsvekst pa 1,4 pst. eller mer. I tillegg ma kom-
munene ha hatt skatteinntekter som er under
140 pst. av landsgjennomsnittet de siste tre arene
(maélt per innbygger). Tilskuddet gis med et fast
belep per nye innbygger ut over vekstgrensa.
Satsen for 2022 er pa 62 252 kroner, og totalt
bevilges 145,8 mill. kroner i veksttilskudd i 2022.

11.3 Regional- og distriktspolitikk -
distriktspolitiske virkemidler

Norsk regionalpolitikk har i stor grad veert rettet
inn mot 4 nd mal om befolkningsutvikling og like-
verdige levekar i hele landet. Kommunal- og dis-
triktsdepartementet deler regional- og distrikts-
politikken inn i to hovedkategorier: den mal-
rettede regional- og distriktspolitikken og regio-
nal- og distriktspolitiske hensyn pé andre politikk-
omrader.?

Den malrettede regional- og distriktspoli-
tikken viser til sarskilte distrikts- og regionalpoli-
tiske utviklingsmidler som bevilges til seerskilte
prosjekter over statsbudsjettet (programkategori
13.50). Hoveddelen av de eremerkede midlene

3 Kommunal- og distriktsdepartementet (2022). Om regional-

politikken.

som bevilges til distriktspolitiske tiltak géar til
ulike neeringsrettede tilskudd innenfor det dis-
triktspolitiske virkeomrédet. Malet med disse
midlene er blant annet & bidra til et vekstkraftig
neeringsliv, verdiskaping og attraktive arbeids-
plasser, regional utvikling og styrket utviklings-
kapasitet og velfungerende tjenestetilbud i distrik-
tene.

Innenfor den brede regional- og distriktspoli-
tikken er kommunesektoren sveert viktig. Kom-
munene har ansvaret for en rekke sentrale tjenes-
ter i den norske velferdsstaten. Innenfor rammene
av statlig styring er det kommunene som har
ansvaret for at alle innbyggere har tilgang til
skole, barnehage, helse- og omsorgstjenester og
andre viktige velferdstjenester. I den brede regio-
nal- og distriktspolitikken har derfor statlig poli-
tikk overfor kommunesektoren stor betydning.
Inntektssystemet, med utjevning av bade kost-
nads- og inntektsforskjeller mellom kommunene,
er viktig for & sette alle kommuner i stand til &
tilby likeverdige tjenester til sine innbyggere.

Demografiutvalget (2020)* viser i sin utred-
ning til at kommuner i distriktene har heyere
utgifter per innbygger enn mer sentrale kommu-
ner, noe som blant annet henger sammen med at
alderssammensetningen i distriktskommunene er

4 NOU 2020: 15 Det handler om Norge. Berekraft i hele
landet.
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mer kostnadskrevende og bosetningen er mer
spredt. Distriktskommuner har ogsd i hovedsak
en lavere andel av befolkningen i yrkesaktiv alder,
og har dermed ogsé lavere skatteinntekter per
innbygger enn andre kommuner. Omfordelingen i
utgifts- og inntektsutjevningen i inntektssystemet
gjor at distriktskommuner blir kompensert for
disse forholdene.

11.3.1 Differensiert arbeidsgiveravgift

Den storste statlige ordningen som eksplisitt er
begrunnet med distriktspolitiske malsetninger er
ordningen med differensiert arbeidsgiveravgift.
Arbeidsgiveravgiften er en avgift pa brutto lenn
som arbeidsgivere betaler til staten, og sterrelsen
pa avgiften varierer ut fra hvor virksomheten er
lokalisert.

Malet med differensiert arbeidsgiveravgift er a
styrke sysselsettingen og bosettingen i landsdeler
og omrader med serskilte utfordringer, og ogsé &
kompensere neeringslivet for noen av ulempene
som spredt bosetting og store avstander med-
forer. Ordningen omfatter bade naeringslivet og
offentlig sektor innenfor virkeomréadet.” I 2021 var
omfanget pa ordningen i form av reduserte avgif-
ter til staten beregnet til om lag 16,7 mrd. kroner,
og av dette er over 6 mrd. knyttet til offentlig
sektor.

Avgiften er differensiert i 7 ulike soner, der
satsen varierer fra 0 pst. i tiltakssonen i Troms og
Finnmark (sone 5) til full sats pa 14,1 pst. utenfor
virkeomradet (sone 1). Figur 11.2 viser soneinn-
delingen for virkeomradet for differensiert
arbeidsgiveravgift i perioden 2022-2027.

Siden ordningen med differensiert arbeids-
giveravgift ogsd omfatter kommunesektoren, far
kommuner i enkelte omrader lavere kostnader
knyttet til lonn enn evrige kommuner. En kom-
mune i sonen med laveste sats betaler ikke
arbeidsgiveravgift for sine ansatte, og far dermed
isolert sett 14,1 pst. lavere lennskostnader enn en
kommune som betaler full sats pa arbeidsgiver-
avgiften. Differensiert arbeidsgiveravgift er der-
med et kraftfullt virkemiddel ogsa overfor kom-
munesektoren, og gjor at kommuner i deler av
landet til dels har betydelig lavere utgifter enn
sammenlignbare kommuner som betaler arbeids-
giveravgift etter full sats.

5 Kommunal- og distriktsdepartementet (2022). Differen-
siert arbeidsgiveravgift.

6 Kommunal- og distriktsdepartementet (2022). Det dis-
triktspolitiske verkeomrddet — regionalstonadskartet.
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11.3.2 Distriktsindeksen

Distriktsindeksen er et mal pa graden av distrikts-
utfordringer i en kommune. Indeksen ble utviklet
som grunnlag for bruk av distriktspolitiske virke-
midler innenfor den malrettede distriktspoli-
tikken, og benyttes for a i sterre grad 4 malrette
tilskuddene til deler av landet med de sterste
distriktsutfordringene. Indeksen er for eksempel
ett av vurderingskriteriene som benyttes for a
avgrense virkeomradet for distriktsrettet investe-
ringsstotte og ordningen med differensiert
arbeidsgiveravgift. Ved innferingen av distrikts-
tilskudd Ser-Norge i inntektssystemet fra 2009 ble
distriktsindeksen ogsa tatt i bruk for & fordele dis-
triktstilskudd i inntektssystemet. Ved at distrikts-
indeksen benyttes i inntektssystemet, knyttes dis-
triktstilskuddene i sterre grad opp til den evrige
distriktspolitikken.

Distriktsindeksen bestar av indikatorer som
maler kommunenes utfordringer knyttet til geo-
grafiske ulemper og samfunnsutfordringer som
folge av slike ulemper. Indeksen varierer fra 0 til
100, der kommuner med den laveste indeksen har
de storste distriktsutfordringene.

Distriktsindeksen er utviklet av Kommunal-
og distriktsdepartementet og ble sist revidert i
2020.7 I kommuneproposisjonen for 20218 pekte
den daveaerende regjeringen péa at det burde fore-
tas en samlet gjennomgang av behovet for
regionalpolitiske tilskudd og hvilke kommuner
som eventuelt ber motta slike tilskudd, fer en
vurderer hvordan den reviderte distriktsindek-
sen eventuelt skal benyttes i inntektssystemet.
Den tidligere distriktsindeksen benyttes derfor i
inntektssystemet inntil videre, i pavente av utred-
ningen fra Inntektssystemutvalget. I tabell 11.4
vises indeksen som brukes i dagens inntekts-
system.

Distriktsindeksen fra 2020 er vist i tabell 11.5.
Da indeksen ble revidert i 2020 hadde den i stor
grad veert uendret siden 2002. Bakgrunnen for
revisjonen var blant annet at det skulle foretas en
ny revisjon av virkeomradene for distriktsrettet
investeringsstotte og ordningen med differensiert
arbeidsgiveravgift, at malene med regional- og dis-
triktspolitikken har vert i endring samt at SSB
har endret sin sentralitetsindeks, som er en viktig
indikator i distriktsindeksen.

Indeksen veier sammen indikatorer for geo-
grafiske ulemper, skonomisk vekst og demografi.

7 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2020).
Distriktsindeksen 2020.

8 Prop. 105 S (2019-2020) Kommuneproposisjonen 2021.
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Sone 1: 14,1 pst.
Sone 1a: 10,6 pst./14,1 pst.

. Sone 2: 10,6 pst.

. Sone 3: 6,4 pst.
. Sone 4:5,1 pst.

. Sone 4a: 7,9 pst.

. Sone 5: 0 pst.

Figur 11.2 Soneinndeling virkeomradet for differensiert arbeidsgiveravgift 2022.

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet og Skatteetaten.
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Tabell 11.4 Distriktsindeks for revisjonen i 2020. Indikatorer og vekting.
Gruppe Indikator Vekting
Geografi Sentralitet (NIBR11) 20
Befolkningstetthet 10
Reisetid 10
Demografi Befolkningsutvikling siste 10 ar 20
Eldreandel (67 ar og over) 5
Kvinneandel (kvinner i aldersgruppen 20-39 ar) 5)
Arbeidsmarked Andel yrkesaktive (bostedskommune) aldersgruppen 20-64 ar 10
Vekst i sysselsettingen siste 10 &r 10
Levekéar Inntekt per innbygger 17 ar og over 10
Sum 100

Kilde: Kommunal- og moderniseringsdepartementet.

De geografiske ulempene beregnes ved liten
storrelse péa lokale arbeids- og tjenestemarkeder
og lang avstand til sterre og mer spesialiserte
markeder. Dette fanges i stor grad opp gjennom
sentralitetsindeksen utarbeidet av SSB, som maler
innbyggernes tilgang til arbeidsplasser og tjenes-
ter innenfor det som oppfattes som grensen for
daglige arbeids- og pendlerreiser. I tillegg fanger
distriktsindeksen opp samfunnsutfordringer som
folger av geografiulempene, knyttet til befolk-
ningsutvikling, sysselsettingsvekst og kjennetegn
ved neeringsstrukturen i kommunen. Befolknings-
utviklingen de siste 10 arene er vektet inn med
40 pst. av indeksen.

Utvalgets vurdering — ny distriktsindeks og distrikts-
tilskuddene i inntektssystemet

Etter utvalgets vurdering fanger bade den gamle
og den nye distriktsindeksen opp relevante dis-

Tabell 11.5 Distriktsindeks 2020, indikatorer og vekting.

triktsutfordringer. Sentrale distriktsutfordringer
er knyttet til svak befolkningsutvikling, svak sam-
funnsutvikling og utfordringer knyttet til sentrali-
tet og beliggenhet. Den nye distriktsindeksen
fanger opp alle disse forholdene, og er dermed
godt egnet til & si noe om graden av distrikts-
utfordringer i en kommune sammenliknet med
andre kommuner.

Den nye distriktsindeksen legger noe heyere
vekt pa sentralitet, malt ved SSBs sentralitets-
indeks, samtidig som befolkningsutviklingen de
siste 10 arene vektes relativt hoyt. I tillegg har den
ogsé indikatorer som sier noe om naeringsstruktu-
ren i kommunen og utviklingen i sysselsettingen
over tid. Den nye sentralitetsindeksen fanger opp
flere forhold knyttet til sentralitet enn indeksen
som ble benyttet i distriktsindeksen for 2020.
Blant annet fanger den opp hvilke typer tjenester
som finnes i omréadet rundt kommunen, og der-
med sier den ogsi noe om sentraliteten innad i en

Emnegruppe Indikator Vekting
Geografi Sentralitetsindeks (SSB) 40
@Jkonomisk vekst Sysselsettingsvekst siste 10 ar 10

Ensidig neeringsstruktur 10
Demografi Befolkningsutvikling siste 10 ar 40
Alle emnegrupper Alle indikatorene 100

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.
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region. Den nye sentralitetsindeksen er ogsd mer
presis, ved at den beregnes med utgangspunkt i
alle bebodde grunnkretser i kommunen, og ikke
kun tar utgangspunkt i det dominerende tett-
stedet i kommunen som i den tidligere indeksen.”
Dette bidrar samlet sett til at den nye distrikts-
indeksen er godt egnet til 4 rangere kommunene
ut fra distriktsutfordringer innad i arbeids-
markedsregioner.

Et annet viktig element i distriktsindeksen er
befolkningsutviklingen de siste 10 &rene. Befolk-
ningsnedgang er en stor utfordring i distrikts-
kommuner, og gjor det krevende for kommunen a
tilpasse tjenestetilbudet til endringen i innbygger-
tall og befolkningssammensetning. Siden de frie
inntektene i stor grad fordeles ut fra innbygger-
tallet i kommunen, vil kommuner med befolk-
ningsnedgang oppleve nedgang i sine inntekter.
Etter utvalgets vurdering er befolkningsnedgang
forhold som ber fanges opp av et distriktstilskudd
i inntektssystemet, slik at disse kommunene
settes i stand til & opprettholde tjenestetilbudet til
sine innbyggere, selv om innbyggertallet gar ned.

Utvalget mener at den nye distriktsindeksen i
stor grad fanger opp typiske distriktsutfordringer,
og at denne derfor er godt egnet til & benyttes i
fordelingen av distriktstilskudd i inntektssystemet.
Distriktsindeksen oppdateres med jevne mellom-
rom, og kommunenes verdier pa indeksen oppda-
teres over tid. Ved & knytte distriktstilskuddene i
inntektssystemet opp til en indeks som oppdate-
res med jevne mellomrom sikrer man ogsa at
hvilke kommuner som omfattes av distrikts-
tilskuddet ikke lases til et visst tidspunkt, da
verdiene pa indeksen vil fange opp eventuelle
endringer i hvilke kommuner som har sterst dis-
triktsutfordringer.

Utvalget anbefaler derfor at den nye distrikts-
indeksen tas i bruk for & fordele distrikts-
tilskuddene i inntektssystemet, og at det gjores en
justering i de ulike grenseverdiene og satsene i til-
skuddene slik at disse tilpasses den nye indeksen.
Se naermere omtale av distriktstilskudd Ser-Norge
og distriktstilskudd Nord-Norge.

11.4 Utvalgets vurdering -
regionalpolitiske tilskudd
i inntektssystemet

Utvalget mener at inntektssystemets hovedopp-
gave er a gi kommunene et godt grunnlag for a

9 Hoydahl, E. (2017). Ny sentralitetsindeks for kommunene.
Notater 2017/40. Statistisk sentralbyra.
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levere likeverdige tjenester til sine innbyggere.
Utjevningen av kommunenes gkonomiske forut-
setninger gjennom inntekts- og utgiftsutjev-
ningen er det viktigste distriktspolitiske virke-
middelet i inntektssystemet, og eventuelle regio-
nalpolitisk begrunnede tilskudd kommer i tillegg
til disse utjevningsordningene. Dagens regional-
politiske tilskudd er i stor grad begrunnet ut fra
politiske ensker om & stette opp om ulike regio-
nalpolitiske maélsetninger, og flere av elementene
har vert en del av inntektssystemet over lang tid.
Utvalget er bedt om & vurdere behovet for denne
typen tilskudd, og hvilke mal slike tilskudd skal
ivareta.

De regionalpolitiske tilskuddene er en del av
det samlede rammetilskuddet, men kommer i til-
legg til utgiftsutjevningen. Desto sterre del av
rammen som fordeles i form av regionalpolitiske
tilskudd til enkeltkommuner, jo lavere blir belopet
til fordeling til alle kommuner. Det er dermed
kommuner som ikke mottar regionalpolitiske til-
skudd som indirekte finansierer dem. Dersom
dagens regionalpolitiske tilskudd i sin helhet
hadde blitt fordelt som innbyggertilskudd, ville
innbyggertilskuddet okt med om lag 745 kroner
per innbygger.

I dag er det 270 kommuner, det vil si om lag
75 pst. av kommunene, som mottar ett eller flere
regionalpolitiske tilskudd i inntektssystemet, og
86 kommuner som ikke mottar tilskudd. Nar et
stort antall kommuner mottar ulike regional-
politisk begrunnede tilskudd er det vanskeligere a
se prioriteringene og hva som er hovedmaélene
med de ulike tilskuddene.

I dag er det to ulike distriktstilskudd i inntekts-
systemet, til kommuner i henholdsvis Nord-Norge
og Ser-Norge. Felles for distriktstilskuddene er at
de er begrunnet ut fra distriktspolitiske hensyn og
utformet for 4 na noen distriktspolitiske mal. Slike
mal har blant annet veert & opprettholde boset-
tingsmensteret, bevare levedyktige lokalsamfunn
og bidra til neeringsutvikling og en god samfunns-
messig utvikling i distriktene.

Prinsipielt mener utvalget at omfanget av
regionalpolitiske tilskudd i inntektssystemet ber
begrenses, og at mest mulig av midlene ber for-
deles gjennom ordineere kriterier til alle kommu-
ner. Et seerskilt, malrettet tilskudd til distrikts-
kommuner kan likevel begrunnes med at det i
enkelte omrader og typer kommuner kan vere
nedvendig 4 supplere inntekts- og utgiftsutjev-
ningen for a legge til rette for likeverdige tjenester
til innbyggerne. Et slikt distriktstilskudd ber etter
utvalgets vurdering fange opp:
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1. Kommuner med distriktsutfordringer.

Med dette menes det kommuner med
sammensatte utfordringer, blant annet knyttet
til befolkningsutvikling, at de har et lite
arbeidsmarked, liten tilgang til private tjenes-
ter og lang reiseavstand til sterre arbeids-
markeder. Mange distriktskommuner opplever
for eksempel store utfordringer eller store
kostnader med & rekruttere eller leie inn
bemanning med nedvendig kompetanse, sam-
tidig som store avstander kan gjore det vanske-
lig & kjope tjenester i et marked eller i sam-
arbeid med andre kommuner for 4 redusere
kostnader.

Distriktsindeksen er utarbeidet for & veere
et verktoy for & peke ut distriktskommuner, og
vise i hvilken grad disse kommunene har dis-
triktsutfordringer. Forholdene som inngar i
indeksen er beliggenhet (sentralitet), befolk-
ningsutvikling, sysselsettingsvekst og naerings-
strukturen i kommunen.

. Kommuner med befolkningsnedgang.

Kommuner med nedgang i folketallet kan pa
kort sikt ha utfordringer med & tilpasse tjeneste-
tilbudet til lavere behov og/eller endret befolk-
ningssammensetning. De frie inntektene for-
deles i hovedsak etter innbyggertallet i kommu-
nen, og nedgang i folketallet kan fore til lavere
inntekter bade fra skatt og rammetilskudd. Det
er imidlertid ogsa elementer i inntektssystemet
som ivaretar kommuner med befolkningsned-
gang. Inntektsgarantiordningen fanger opp ned-
gangen i inntekter som folge av befolkningsned-
gang, og serger for at endringer fases inn over
tid. Et annet viktig element er at deler av ramme-
tilskuddet gis med et fast belep per kommune,
og dermed ikke avtar selv om folketallet gar
ned. Dette gjelder basistilskuddet i utgiftsutjev-
ningen, og deler av dagens distriktstilskudd Ser-
og Nord-Norge.

Telemarksforsking!® har i rapporten Gko-
nomi i kommuner med svak befolkningsutvikling
sett pa hva en svak befolkningsutvikling har a
si for kommunenes inntektsutvikling, og hvilke
rammer kommunen har for § levere gode
tjenester til innbyggerne. I rapporten pekes det
pa at utfordringene trolig er sammensatte for
disse kommunene, ved at de fleste kommu-
nene som sliter med en svak befolkningsutvik-
ling ogsé er sma og har en demografisk utvik-
ling preget av fi barn og unge og en ekende

10 Tunder m.fl. (2020). Gkonomi i kommuner med svak befolk-
ningsutvikling. TF-rapport, nr. 557. Telemarksforsking.
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andel eldre. Dette er forhold som i stor grad
fanges opp av evrige deler av inntektssystemet.
I rapporten pekes det imidlertid pa at det er
stor variasjon innad i gruppen av kommuner
med en svak befolkningsutvikling; noen kom-
muner har betydelige inntekter fra vannkraft
og havbruksfond, mens andre ikke har slike
ekstrainntekter. For kommuner uten slike
ekstra inntektskilder vil befolkningsnedgang
oke sarbarheten.

Etter utvalgets vurdering er befolknings-
nedgang en utfordring for kommunene, og det
er viktig at det ogsd framover er elementer i
inntektssystemet som serger for at inntekts-
nivaet gradvis tilpasses endringene i befolk-
ningstallet. De faste delene av inntekts-
systemet som ivaretar dette er basiskriteriet i
utgiftsutjevningen og inntektsgarantiordningen
som sikrer en betydelig grad av stabilitet i inn-
tektsnivaet fra det ene aret til det andre. I til-
legg mener utvalget at befolkningsnedgang
bor inngd i begrunnelsen for et distrikts-
tilskudd i inntektssystemet.

. Sma kommuner.

Det er i dag et seerskilt smidkommunetil-
legg til kommuner med faerre enn 3 200 inn-
byggere. Utvalget mener smé kommuner har
noen utfordringer knyttet til lavt innbyggertall
i seg selv, og at dette ikke fullt ut fanges opp av
de ovrige elementene i inntektssystemet. De
minste kommunene er ogsa i stor grad distrikts-
kommuner og opplever en svakere befolk-
ningsutvikling enn evrige kommuner. Malt
med distriktsindeksen, der ogsa befolknings-
utvikling inngar, er dette den kommune-
gruppen med storst distriktsutfordringer.
Utvalget mener smd kommuner fortsatt ber
hensyntas saerskilt innenfor distriktstilskud-
dene i inntektssystemet.

Dagens smakommunetillegg, som gis med
et fast belep per kommune, gjor at de aller
minste kommunene far et heyere belep per
innbygger enn de andre kommunene. Sammen
med basiskriteriet i utgiftsutjevningen, som
ogsa utleser et belep per kommune, betyr dette
at de minste kommunene fir et heyere inn-
tektsniva per innbygger enn andre kommuner.
Utvalget mener dette er en innretning som ber
viderefores. Med utvalgets forslag til ny kost-
nadsnekkel gker verdien pa basiskriteriet, og
utgiftsutjevningen fanger i sterre grad opp
smadriftsulemper i kommunal tjenesteproduk-
sjon. Denne gkningen ber ses i sammenheng
med storrelsen pd smakommunetillegget, og
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Figur 11.3 Inntekter fra eiendomsskatt (ekskl. bolig), konsesjonskraftinntekter og havbruksfond vs. sum

regionalpolitiske tilskudd. Kroner per innbygger.

utvalget anbefaler derfor at smakommune-
tillegget innenfor distriktstilskudd Ser-Norge
og distriktstilskudd Nord-Norge reduseres
med 1 mill. kroner for alle kommuner.

I dag er det en inntektsgrense for & motta dis-
triktstilskudd Ser-Norge og smakommunetil-
legget innenfor distriktstilskudd Nord-Norge.
Denne inntektsgrensen er knyttet til skatteinntek-
tene som inngdr i inntektsutjevningen (skatt pa
inntekt og formue samt naturressurskatt), og er
satt til 120 pst. av gjennomsnittlig skatteinntekt
per innbygger pa landsbasis. En del kommuner
har imidlertid ogsa betydelige inntekter fra konse-
sjonskraft, konsesjonsavgift, havbruksfond og
eiendomsskatt pd kraftanlegg m.v. Med dagens
skattegrense i distriktstilskuddene vil disse kom-
munene i tillegg kunne motta distriktstilskudd i
inntektssystemet.

Figur 11.3 viser sammenhengen mellom ster-
relsen pa disse inntektene og sum regional-
politiske tilskudd. Figuren viser at kommunene
med de aller heyeste inntektene ikke mottar

regionalpolitiske tilskudd i dag, men at det er en
del kommuner som bade har heye inntekter fra
konsesjonskraft, konsesjonsavgift, havbruks-
fond eller eiendomsskatt pd annen neerings-
eiendom og samtidig mottar regionalpolitiske til-
skudd i inntektssystemet. Utvalget mener at det
ogsa ber tas hensyn til disse andre inntektene
nar det fastsettes en inntektsgrense for 4 motta
distriktstilskudd i inntektssystemet, for & unnga
at kommuner med svart heye ekstrainntekter
mottar regionalpolitiske tilskudd.

Etter utvalgets vurdering fanger distrikts-
indeksen i stor grad opp kommuner med distrikts-
utfordringer. Utvalget legger derfor til grunn at
denne indeksen ogsi framover ber benyttes i
utmalingen av distriktstilskudd i inntekts-
systemet. Dagens smakommunetillegg innenfor
distriktstilskuddene for Ser-Norge og Nord-Norge
bor ogséd videreferes. Utvalget mener imidlertid
det ber gjeres noen gjennomgdaende justeringer i
satser og grenseverdier i distriktstilskuddene og
smakommunetillegget. Det foreslas ogsa & redu-
sere satsen for smakommunetillegget i begge til-
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skuddene med 1 million kroner per kommune.
Dette er naermere omtalt under hvert enkelt til-
skudd i avsnitt 11.5.

Utvalget mener det fortsatt er behov for en
ekstra innsats overfor kommuner i de nordligste
fylkene, fordi disse i sterre grad enn fylkene i ser
star overfor felles utfordringer knyttet til avstan-
der og folketall. Kommunene i Finnmark stér i en
seerstilling ved a vaere store i utstrekning, ha store
avstander til omkringliggende kommuner og en
svak befolkningsutvikling over lengre tid. Utval-
get anbefaler i hovedsak 4 viderefere dagens
distriktstilskudd Nord-Norge, men med noen
endringer. Disse er naermere omtalt under omta-
len av tilskuddet i avsnitt 11.5.

Utvalget anbefaler videre at det ogsa tas hen-
syn til kommunenes inntekter fra konsesjonskraft,
havbruksfond og eiendomsskatt pa Kkraft- og
petroleumsanlegg i inntektsgrensen for distrikts-
tilskudd Ser-Norge og smikommunetillegget i
distriktstilskudd Nord-Norge.

Utvalget har ogsa vurdert om det er andre
forhold enn distriktsutfordringer som tilsier
behov for et seerskilt tilskudd i inntektssystemet.
Etter utvalgets vurdering skiller de sterste kom-
munene seg noe fra de evrige kommunene, og
kan ha noen sarskilte utfordringer andre kom-
muner ikke har. De sterste kommunene spiller
en sentral rolle som motor, samfunnsutvikler og
tjenesteleverander for omkringliggende kommu-
ner i sin landsdel, og de tar pd seg et utvidet
ansvar som ikke fanges opp i dagens inntekts-
system. Etter utvalgets vurdering kan det vaere
grunn til 4 tro at de sterste byene har ekstrakost-
nader knyttet til denne landsdelssenterfunksjo-
nen, som ikke kompenseres gjennom inntekts-
systemet. Utvalget mener dette ber fanges opp
gjennom et ekstra tilskudd til disse kommunene,
og at det ber gjores en endring i dagens storby-
tilskudd.

Utvalgets vurderinger og anbefalinger om de
ulike regionalpolitiske tilskuddene i dagens inn-
tektssystem er naermere beskrevet i avsnitt 11.5.

11.5 Regionalpolitiske tilskudd -
utvalgets vurdering og anbefaling

11.5.1 Distriktstilskudd Ser-Norge

Dagens distriktstilskudd Ser-Norge ivaretar bade
smi kommuner, og kommuner med distrikts-
utfordringer og en svak samfunnsmessig utvik-
ling. Utformingen av dagens distriktstilskudd Ser-
Norge er basert pa en eldre utgave av distrikts-
indeksen, som né er revidert. Utvalget anbefaler
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at den nye distriktsindeksen legges til grunn for
distriktstilskudd Ser-Norge.

Som omtalt tidligere mener utvalget at dagens
smakommunetillegg innenfor bade distriktstil-
skudd Nord-Norge og distriktstilskudd Ser-Norge
ber viderefores. De minste kommunene har ser-
skilte utfordringer knyttet til lavt innbyggertall, og
et smakommunetillegg med et belep per kom-
mune er godt egnet for & ivareta disse kommu-
nene sarskilt.

I dag er det en inntektsgrense knyttet til kom-
munens niva pa skatteinntektene som inngér i inn-
tektsutjevningen for & motta tilskuddet, og kom-
muner med skatteinntekter fra inntekt og formue
samt naturressursskatt over 120 pst. av landsgjen-
nomsnittet kan ikke motta tilskuddet. Som omtalt
over mener utvalget at dagens inntektsgrense i
distriktstilskudd Ser-Norge legger et for smalt
inntektsbegrep til grunn, og at det er uheldig at
kommuner med heye inntekter utenom inntekts-
systemet i tillegg kan motta distriktstilskudd.
Utvalget foreslar at inntektsgrensen i disse til-
skuddene settes til 140 pst. av gjennomsnittlige
skatteinntekter, inkludert skatt pa inntekt og for-
mue, naturressursskatt, konsesjonsavgift, konse-
sjonskraftinntekter, inntekter fra havbruksfond og
eiendomsskatt fra kraft- og petroleumsanlegg. For
4 unnga store svingninger fra ar til ar ber inn-
tektene beregnes som et gjennomsnitt over de tre
siste tilgjengelige &r.

Den nye distriktsindeksen er ikke direkte
sammenlignbar med den tidligere distriktsindek-
sen. Det er derfor behov for & gjore endringer i
grenseverdiene for nir en kommune kan motta
distriktstilskudd og differensieringen av satsene
innenfor tilskuddet. Dagens satsstruktur i til-
skuddet er ogsa sveert detaljert, og utvDragalget
mener denne ber forenkles noe slik at det blir
feerre ulike kategorier og satser.

Utvalget foreslar ogsa at satsene i smakommu-
netillegget, som gis med et belep per kommune,
reduseres med 1 mill. kroner for alle kommuner
som mottar dette tillegget. Denne reduksjonen
ses i sammenheng med at basiskriteriet, som fan-
ger opp smadriftsulemper knyttet til kommune-
storrelse, fir en hoyere vekting i utvalgets forslag
til kostnadsnekkel, og dermed utleser et hoyere
belop i utgiftsutjevningen.

Utvalget anbefaler at grenseverdien for &
motta distriktstilskudd Ser-Norge, og differensier-
ingen innad i tilskuddet, justeres for & tilpasses
den nye distriktsindeksen. I dagens tilskudd er
det kun kommuner med en distriktsindeks som er
lavere enn 46 som kan motta tilskuddet til kom-
muner med over 3 200 innbyggere. Verdiene pa
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Tabell 11.6 Utvalgets forslag til satsstruktur for distriktstilskudd Ser-Norge.

Kommuner med 3 200 innbyggere

Kommuner med faerre

eller mer enn 3 200 innbyggere

Sats per kommune Sats per innbygger Sats per kommune

Indeks (1000 kr) (kroner) (1000 kr)
Indeks 0-40 (full sats) 1307 1183 5034
Indeks 41-47 (85 pst. av full sats) 980 887 4129
Indeks 48-53 (70 pst. av full sats) 654 592 3224
Indeks over 53 (50 pst. av full sats) 0 0 2017

den nye indeksen ligger noe over den gamle
indeksen. Utvalget anbefaler derfor at denne
grenseverdien skes med 15 pst. sammenlignet
med dagens distriktstilskudd, og settes til 53.
Grenseverdien for 4 motta distriktstilskudd Ser-
Norge etter full sats foreslas satt til 40, og satsene
differensieres mellom disse verdiene pa distrikts-
indeksen. Utvalgets forslag til nye satser og sats-
struktur i distriktstilskudd Ser-Norge er vist i
tabell 11.6.

Med utvalgets forslag til endringer i distrikts-
tilskudd Ser-Norge vil det samlede tilskuddet
reduseres med om lag 175 mill. kroner. Dette til-
svarer en egkning i innbyggertilskuddet for alle
kommuner med om lag 32 kroner per innbygger.

11.5.2 Distriktstilskudd Nord-Norge

Utvalget mener at det er behov for et eget dis-
triktstilskudd til kommunene i de nordligste
fylkene i inntektssystemet, og at hovedtrekkene i
dagens tilskudd ber viderefores.

I dagens tilskudd legges det til grunn at alle
kommuner i de nordligste fylkene har seerskilte
utfordringer, som tilsier at alle kommunene i
omradet skal motta distriktstilskudd, uavhengig
av om kommunen har distriktsutfordringer maélt
ved distriktsindeksen. Utvalget mener at det fort-
satt ber legges vekt pd at det i de nordligste
fylkene i sterre grad er utfordringer for hele
regionen, og at det derfor ber vare et tilskudd
som gis til alle kommuner i omrédet.

Etter utvalgets vurdering er kommuner serlig
i Troms og Finnmark i en sarstilling, med spredt
bosatt befolkning og store avstander. Dette gjor
blant annet at kommunen ma ta en mer aktiv rolle
for & oppna ensket samfunnsutvikling, for eksem-
pel ma kommunene i sterre grad ta ansvar for kul-
turtiloud som det private markedet serger for
andre steder. Kommunene i dette omradet er der-

med sveert viktige for 4 opprettholde bosettingen i
omradet, noe som ogsa er viktig med tanke pa den
geopolitiske situasjonen. Disse hensynene taler
for at kommunene i Troms og Finnmark fortsatt
ber fa tilskudd etter hoyere satser enn kommuner
i Nordland.

De storre kommunene i regionen, som
Tromse, Bode, Alta, Harstad og Narvik er viktige
motorer i regionen, og utvalget mener det er
viktig at ogsé disse kommunene mottar tilskudd
pa lik linje med de evrige kommunene i Nord-
Norge.

Utvalget anbefaler at dagens satsstruktur i til-
skuddet i hovedsak videreferes i Nord-Norge. Pa
samme mate som for smakommunetillegget i dis-
triktstilskudd Ser-Norge foreslar utvalget a redu-
sere satsene i smakommunetilskuddet med 1 mill.
kroner per kommune.

I dag er det ingen inntektsgrense for & motta
den delen av distriktstilskudd Nord-Norge som
gis til alle kommuner, mens smakommunetil-
legget gis etter samme Kriterier, og inntekts-
grense, som for kommuner i distriktstilskudd Ser-
Norge. Utvalget anbefaler at den generelle delen
av distriktstilskudd Nord-Norge fortsatt gar til alle
kommuner, uavhengig av inntektsniva som i dag.

Utvalget mener imidlertid at inntektsgrensen
for smakommunetillegget innenfor distriktstil-
skudd Nord-Norge ber endres, pd samme maéte
som i distriktstilskudd Ser-Norge, slik at den tar
hensyn til flere inntekter enn i dag. Utvalget anbe-
faler at inntektsgrensen for 4 motta smdkommu-
netillegget i distriktstilskudd Nord-Norge settes
lik inntektsgrensen i distriktstilskudd Ser-Norge,
som naermere omtalt over. Utvalget foreslér at inn-
tektsgrensen i disse tilskuddene settes til 140 pst.
av gjennomsnittlige skatteinntekter, inkludert
skatt pa inntekt og formue, naturressursskatt,
konsesjonsavgift, konsesjonskraftinntekter, inn-
tekter fra havbruksfond og eiendomsskatt fra
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kraft- og petroleumsanlegg. For & unnga store
svingninger fra ar til ar ber inntektene beregnes
som et gjennomsnitt over de tre siste tilgjengelige
ar.

Kommuner i Namdalen i Trendelag fylke

I dag er det 11 kommuner nord i Trendelag fylke
som er inkludert i omréadet for distriktstilskudd
Nord-Norge. Begrunnelsen for at disse kommu-
nene i 2009 ble inkludert i det davaerende Nord-
Norgetilskuddet, var at de i stor grad hadde de
samme utfordringene som kommuner i Nordland,
og dermed burde likebehandles med disse kom-
munene. Etter utvalgets vurdering skiller ikke
utfordringene for disse kommunene seg fra
utfordringene for ovrige distriktskommuner i
Trendelag eller resten av Ser-Norge. Utvalget
mener disse kommunene ber likebehandles med
ovrige kommuner i Trendelag, og anbefaler der-
for at kommunene i Namdalen ikke behandles
seerskilt. Disse kommunene bor ikke lenger fa til-
skudd gjennom distriktstilskudd Nord-Norge,
men kommunene kan pid samme maéte som ogvrige
kommuner i Trondelag fa distriktstilskudd Ser-
Norge hvis kommunen oppfyller kravene til dette
tilskuddet.

Veeray, Rast og Traena

I Nordland er det tre sma sykommuner med svaert
store avstander til andre kommuner; Vearoy, Rost
og Trena. Disse kommunene skiller seg ut ved at
det er sma kommuner med relativt sméa avstander
innad i kommunen, og dermed ikke far stor uttel-
ling pd bosettingskriteriene i inntektssystemet,
men med sveert store avstander til andre kommu-
ner. Alle disse tre kommunene har en verdi pa
strukturkriteriet'! pa mer enn 140 km, som er pa
linje med kommuner i Finnmark. Utvalget har vur-
dert det slik at disse tre gykommunene i Nordland
ber behandles saerskilt.

Utvalget ser at disse tre kommunene har noen
spesielle utfordringer knyttet til beliggenhet og
storrelse, som smi eykommuner med store
avstander til fastlandet og andre kommuner. Disse
avstandene gjor det vanskelig for kommunene &
samarbeide med andre kommuner om innbygger-
nere tjenester. Det blir ekstra kostbart a4 dele
tjenester med andre kommuner, og det kan med-

1 Strukturkriteriet er et mal pa reiseavstanden for inn-
byggerne i kommunen for 4 nd 5000 innbyggere, uavhen-
gig av kommunegrenser. Kriteriet er nermere omtalt i
kapittel 9.7.
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fore ekstra kostnader ved ulike investerings- og
byggeprosjekter. For & ivareta disse kommunene
og deres sarskilte utfordringer mener utvalget at
disse tre kommunene ber fi smdkommunetillegg
etter en forheyet sats, pA samme méate som kom-
munene i tiltakssonen i Nord-Troms og Finnmark.

Satsstruktur og satser i distriktstilskudd Nord-Norge

I dagens distriktstilskudd for Nord-Norge og Ser-
Norge gis tilskuddet etter seks ulike satser, ut fra
kommunenes verdi pa distriktsindeksen. Etter
utvalgets vurdering er denne satsstrukturen
sveert finmasket og unedvendig komplisert. Utval-
get foreslar derfor at noen av kategoriene slas
sammen, slik at det blir feerre satser i tilskuddet.
Hvis en kommune fér tilskudd etter en lavere sats
ett ar, vil dette fanges opp av inntektsgarantiord-
ningen i inntektssystemet, og dermed serge for at
kommunen ikke fir en bra nedgang i inntektene
som felge av endringer i satsen. Utvalgets forslag
til satsstruktur i et justert distriktstilskudd Nord-
Norge er vist i tabell 11.7.

Med utvalgets forslag til endringer i distrikts-
tilskudd Nord-Norge vil det samlede tilskuddet
reduseres med 165 mill. kroner. Dette tilsvarer en
okning i innbyggertilskuddet for alle kommuner
med om lag 31 kroner per innbygger.

11.5.3 Storbytilskudd

De storste kommunene skiller seg noe fra de
ovrige kommunene, og kan ha noen sarskilte
utfordringer andre kommuner ikke har. De storste
kommunene spiller en sentral rolle som motor og
samfunnsutvikler i sin landsdel, og de tar pa seg et
utvidet ansvar som ikke fanges opp i dagens inn-
tektssystem.

By- og levekarsutvalget'“ utredet levekars- og
integreringsutfordringer i omrader i og rundt de
store byene i Norge. Det nevnte utvalget mente
blant annet at storbyene ikke blir tilstrekkelig
kompensert for opphopning av levekarsulemper
gjennom inntektssystemet i dag. By- og leve-
karsutvalget vurderte at storbyene har seerskilte
kostnader til sosiale tjenester, herunder bolig-
sosialt arbeid, sosialhjelp og kommunale arbeids-
tiltak, samt forebyggende og kompenserende
kostnader knyttet til rus og psykiatri, lavinntekt
og hey innvandrerandel.

Utvalget har i sin gjennomgang av utgifts-
utjevningen i inntektssystemet sett nermere pa
de omradene by- og levekarsutvalget tok opp i sin

t12

12 NOU 2020: 16 Levekar i byer — Gode lokalsamfunn for alle.
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Tabell 11.7 Utvalgets forslag til satsstruktur for distriktstilskudd Nord-Norge.

Kommuner i:

Sats per innbygger (kroner)

Nordland (over 3 200 innbyggere)
Troms (utenfor tiltakssonen)
Tiltakssonen i Troms

Finnmark

1861
39570
4 206
8716

Smakommunetillegg til kommuner med under 3 200 innbyggere

Smakommunetillegg per
kommune, kommuner utenfor

Smakommunetillegg per
kommune, kommuner i tiltakssonen
og kommunene Veroy, Rost og Traena

Distriktsindeks tiltakssonen (1 000 kr) (1 000 kr)
Indeks 0-40 (full sats) 5034 12 068
Indeks 41-47 (85 pst. av full sats) 4129 10 108
Indeks 48-53 (70 pst. av full sats) 3224 8148
Indeks over 53 (50 pst. av full sats) 2017 5534

utredning. Utvalget anbefaler flere endringer i
utgiftsutjevningen som tar hensyn til utford-
ringene By- og levekarsutvalget peker pa. Kom-
munenes kostnader til arbeidsrettede tiltak i kom-
munal regi og boligsosialt arbeid er foreslatt tatt
inn i utgiftsutjevningen. Videre foreslas det at
voksenopplering flyttes fra grunnskolenekkelen
til delkostnadsnekkelen for sosiale tjenester, en
endring som fordeler mer midler til storbyene
som gruppe. I tillegg er kriterier for rus og psykia-
tri tatt inn i kostnadsnekkelen. Endringene gjor at
inntektssystemet i sterre grad tar heyde for kom-
munenes utgifter knyttet til opphopning av leve-
kérsulemper. Dette gjenspeiles ved at kommu-
nene som i dag mottar storbytilskudd, samlet sett
har positiv effekt nar vi ser pa fordelingsvirk-
ningene av endringene i kostnadsnekkelen. Dette
taler for en reduksjon i storbytilskuddet.

Etter utvalgets vurdering kan det vaere grunn
til & tro at storbyene har ekstrakostnader knyttet
til landsdelssenterfunksjonen, som ikke kompen-
seres gjennom inntektssystemet. Rollen som
motor, samfunnsutvikler og tjenesteleverander for
omkringliggende kommuner er spesielt kjenne-
tegnende for landsdelssentrene, og dette taler for
et ekstra tilskudd til disse kommunene. Utvalget
mener at Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger og
Kristiansand kan anses som landsdelssentre, og
dermed kan kvalifisere for et seerskilt landsdels-
sentertilskudd. Utvalget mener ogsa at Bode og
Tromse er viktige sentre i sin landsdel, men at

disse kommunene ivaretas ved at de mottar
hoyere belop gjennom distriktstilskudd Nord-
Norge enn de ville fatt gjennom utvalgets forslag
til landsdelssentertilskudd. Utvalget vurderer
ikke Drammen, som i dag mottar storbytilskudd,
som et landsdelssenter og anbefaler at tilskuddet
begrenses til de fem overnevnte kommunene.

Utvalget vurderer at storbyene er bedre ivare-
tatt i inntektssystemet etter endringene utvalget
foreslar pad andre omrader i systemet. Pa bak-
grunn av dette vil utvalget foresld at tilskuddet
halveres sammenlignet med dagens niva, at det
gis til Oslo, Bergen, Trondheim, Stavanger og
Kristiansand, og at det omtales som et landsdels-
sentertilskudd. Tilskuddet vil gis med en sats per
innbygger pa 197 kroner.

Med utvalgets forslag til endringer i storby-
tilskuddet vil det samlede tilskuddet reduseres
med 324 mill. kroner. Dette tilsvarer en ekning i
innbyggertilskuddet for alle kommuner med om
lag 60 kroner per innbygger.

11.5.4 Regionsentertilskudd

Etter utvalgets syn er regionsentertilskuddet et
politisk tilskudd som ma ses i sammenheng med
kommunereformen, og som i liten grad er knyttet
opp til kommuner som er faktiske senterkommu-
ner i sin region. Tilskuddet er rettet mot «mellom-
store kommuner som slar seg sammen og der-
med utgjor et sterkere tyngdepunkt i sin region».
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Det ligger ingen faglige vurderinger til grunn for
tilskuddet, og det er heller ikke foretatt noen
vurderinger av om den sammenslatte kommunen
faktisk vil utgjere et sterkere tyngdepunkt i sin
region. Kommuner (ekskl. kommuner som mottar
storbytilskudd) som slar seg sammen og fir mer
enn «om lag 8000 innbyggere etter sammen-
slaingen» er kvalifisert for & motta regionsenter-
tilskudd. Etter utvalgets vurdering er det ikke slik
at alle kommuner som mottar dette tilskuddet i
dag er reelle regionsentre som utgjer tyngde-
punkter i sin region.

Videre vil utvalget papeke at tilskuddet kun
gér til kommuner som slar seg sammen, og derfor
ikke fanger opp tilsvarende kommuner som alle-
rede i dag er et tyngdepunkt og senter i sin
region.

Utvalget anser at regionsentertilskuddet i sin
naverende form mangler faglig begrunnelse og
anbefaler at tilskuddet avvikles. Med utvalgets for-
slag om & avvikle regionsentertilskuddet vil inn-
byggertilskuddet til alle kommuner ke med om
lag 38 kroner per innbygger.

11.5.5 Veksttilskudd

Utvalget vil peke pé at veksttilskuddet har en svak
faglig begrunnelse. Veksttilskuddet bygger pa en
antakelse om at kommuner med serlig hey
befolkningsvekst pa kort og mellomlang sikt kan
ha problemer med 4 tilpasse tjenestetilbudet til en
raskt voksende befolkning, og at det kan veere
vanskelig & finansiere de nedvendige investe-
ringene uten at det virker inn pa tjenestetilbudet.
Antagelsene er imidlertid ikke dokumentert. En
rapport fra SSB3 viser tvert imot at kapitalkost-
nadene i vekstkommunene er lavere enn i andre
kommuner, fordi vekstkommunene har flere inn-
byggere, og stadig far flere & dele investe-
ringskostnadene pa. I tillegg vil vekstkommuner
ha lavere pensjonskostnader enn andre kommu-
ner. Kommunen betaler pensjonspremie ogséa for
tidligere ansatte, og tilflyttingskommuner har
relativt sett feerre tidligere ansatte de har
pensjonsutgifter til. Etter utvalgets vurdering er
det derfor ikke grunnlag for & si at befolknings-
vekst vanskeliggjor kommunenes evne til & levere
tjenester.

13 Langergen, A. og Renningen, D. (2002). Kapitalkostnader i
kommunene. SSB-rapport 2002/34. Statistisk sentralbyra.
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Selv om det kan vaere kortsiktige utfordringer
med 4 tilpasse tjenestetilbudet til en voksende
befolkning, er det ogsé flere positive aspekter ved
4 veere en kommune i vekst. Vekstkommuner far
fortlopende tilfort mer penger som folge av
befolkningsveksten, siden flere innbyggere gir
bade okt innbyggertilskudd og ekte skatteinn-
tekter. Etter utvalgets syn tilsier inntektsekningen
vekstkommuner opplever, at det vanskelig kan
rettferdiggjores 4 gi dem et ekstra tilskudd
gjennom inntektssystemet.

Samlet vurderer utvalget at det ikke er et
behov for et ekstra tilskudd til vekstkommuner,
og anbefaler at veksttilskuddet avvikles som til-
skudd i inntektssystemet. Med utvalgets forslag
om 4 avvikle veksttilskuddet vil innbyggertilskud-
det til alle kommuner oke med om lag 27 kroner
per innbygger.

11.5.6 Samlet endring i regionalpolitiske
tilskudd med utvalgets forslag

Utvalget foreslar at tre av dagens regionalpolitiske
tilskudd viderefores, og at regionsentertilskuddet
og veksttilskuddet avvikles.

Distriktstilskudd Ser- og Nord-Norge fanger
opp kommuner med distriktsutfordringer og seer-
skilte utfordringer knyttet til bade beliggenhet og
kommunestorrelse. Disse tilskuddene foreslas i
hovedsak viderefort, men med noen justeringer i
innretningen og hvilke kommuner som kan motta
tilskuddene. Utvalget anbefaler ogsa at den opp-
daterte distriktsindeksen tas i bruk for & fordele
disse tilskuddene.

Utvalget foreslar at dagens storbytilskudd
reduseres, og at tilskuddet rettes inn mot de storste
kommunene ut fra deres funksjon som landsdels-
senter i sine respektive landsdeler. Med utvalgets
forslag til endringer i utgiftsutjevningen fanger
denne i storre grad opp storbyenes sarskilte
utfordringer, og utvalget mener derfor at satsen i
dagens storbytilskudd kan reduseres.

Med utvalgets forslag til endringer i de regio-
nalpolitiske tilskuddene reduseres antall tilskudd
fra fem til tre. Samlet omfang pa regionalpolitiske
tilskudd reduseres med om lag 1 mrd. kroner
med utvalgets forslag. Dette motsvares av en
okning i innbyggertilskuddet for alle kommuner
pd om lag 188 kroner per innbygger. Disse
endringene gir dermed en ekning i inntekter for
kommuner som i dag ikke har regionalpolitiske
tilskudd.
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Kapittel 12
Skjonnstilskudd

12.1 Innledning

Skjennstilskuddet er et tilskudd innenfor ramme-
tilskuddet til kommunene, og var pa 1,084 mrd.
kroner i 2020. Skjennstilskuddet skal kompen-
sere kommunene for lokale forhold som ikke
fanges opp av de ordinaere kriteriene i inntekts-
systemet eller andre faste tilskuddsordninger. I
tillegg kan skjonnstilskuddet benyttes til ulike
prosjekter, og bidra til fornying og utvikling i
kommunene. I dette kapitlet gis det en oversikt
over de ulike delene av skjonnstilskuddet,
retningslinjer for fordeling, utvikling i skjenns-
tilskuddet over tid samt utvalgets vurdering av
skjennstilskuddet.

Hoveddelen av skjennstilskuddet, basisram-
men, fordeles fra Kommunal- og distriktsdeparte-
mentet til statsforvalteren, som fordeler midlene
videre til kommunene i sitt fylke etter retnings-
linjer gitt av departementet. I tillegg holder
departementet tilbake deler av skjennstilskuddet
til uforutsette hendelser i lopet av aret.

Skjennstilskuddet har ogsd omfattet en
rekke kompensasjonsordninger, blant annet for
endringer i inntektssystemet, kompensasjons-
ordning for utilsiktede virkninger i inntekts-
systemet som folge av kommunesammenslaing,
bortfall av inntekter fra eiendomsskatt pé
produksjonsutstyr  og  installasjoner, og
endringer i ordningen for differensiert arbeids-
giveravgift. De ulike kompensasjonsordningene
har som regel blitt faset ut noen ar etter at
endringene har skjedd.

Det har vaert et eget skjonnstilskudd siden inn-
foringen av inntektssystemet i 1986. Behovet for
et tilskudd som ble fordelt etter skjenn ble ved
innferingen begrunnet med at et skjonnstilskudd
kunne kompensere kommuner som fikk en bra
reduksjon i inntektene, at det var behov for et til-
skudd som kunne ivareta lokale forhold som ikke
i tilstrekkelig grad ble fanget opp gjennom utgifts-
utjevningen, og at skjennstilskuddet kunne
brukes til & fange opp overgangsproblemer ved
innferingen av inntektssysteme‘[.1

12.2 Om skjonnstilskuddet

12.2.1 Basisrammen

Skjennstilskuddet til kommunene er i 2022 pa
990 mill. kroner, og av dette utgjor basisrammen
850 mill. kroner. Departementet fastsetter arlig
retningslinjer for fordelingen, og fordeler basis-
rammen mellom de ulike fylkene. Statsforvalteren
fordeler deretter sin del av basisrammen til kom-
munene i sitt fylke, etter de fastsatte retnings-
linjene. Basisrammen skal i hovedsak brukes til &
kompensere for forhold som ikke blir godt nok
ivaretatt av inntektssystemet eller gjennom andre
faste tilskuddsordninger. Basisrammen kan ogsa
benyttes som stotte til fornyings- og innovasjons-
prosjekter i kommunen.?

Sterrelsen pd basisrammen har veert gradvis
redusert de senere arene, fra 1 191 mrd. kroner i
2017 til 850 mill. i 2022. Dette har veert begrunnet
med at rammetilskuddet til kommunene i sterst
mulig grad ber fordeles etter faste kriterier, og
ikke etter skjennsmessige vurderinger.

Fylkesvis fordeling av basisrammen

Departementet fastsetter hvert ar den fylkesvise
fordelingen av basisrammen. Statsforvalteren for-
deler en del av basisrammen til kommunene i
fylket i forbindelse med statsbudsjettet, men
holder ogsa tilbake deler av rammen til senere
fordeling gjennom budsjettaret.

Tabell 12.1 viser de fylkesvise skjonns-
rammene til statsforvalterembetene i 2022. Det
varierer mellom fylkene hvor store rammene er
malt i kroner per innbygger, og det er stor varia-
sjon mellom kommunene i hvor mye de mottar i
skjennstilskudd. Statsforvalteren i Troms og
Finnmark mottar den sterste skjennsrammen per

1 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2021). Ret-
ningslinjer for skjonnstildeling.



NOU 2022: 10 221

Inntektssystemet for kommunene Kapittel 12

Tabell 12.1 Fylkesvis fordeling skjgnnsramme 2022
Statsforvalterembete Skjennstilskudd 2022 Skjennstilskudd 2022
1 000 kr Kr per innbygger
Oslo og Viken 121 000 62
Innlandet 84 000 227
Vestfold og Telemark 59 000 140
Agder 50 000 162
Rogaland 58 000 120
Vestland 145 000 227
More og Romsdal 54 000 203
Trondelag 98 000 208
Nordland 73 000 304
Troms og Finnmark 108 000 446
Sum 850 000 158

innbygger, mens Oslo og Viken har den minste
skjgnnsrammen per innbygger.

Figur 12.1 viser fylkesvis fordeling av basis-
rammen i kroner per innbygger over tid, i pro-
sent av landsgjennomsnittet, pd gammel fylkes-
struktur. Som figuren viser, har det over flere tiar
veert stor variasjon i de fylkesvise rammene.
Kommunene i de nordligste fylkene har over tid
fatt mest, mens Oslo har fatt minst. Tendensen i

dagens fordeling har altsid veert gjeldende over

tid.

Retningslinjer for fordeling av basisrammen

I forkant av statsbudsjettet hvert ar far stats-
forvalterne et tildelingsbrev med de fylkesvise
skjennsrammene, samt retningslinjer for skjenns-
tildelingen. Retningslinjene gitt av departementet

Kroner per innbygger
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M Basisramme, 2005

400
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Figur 12.1 Basisramme i prosent av landsgjennomsnittet 1995-2016 (kr per innbygger).

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.
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skal sikre en mest mulig likeverdig behandling av

kommunene i de ulike fylkene.

Retningslinjene viser til at formalet med
skjennstilskuddet er &

— fange opp forhold som ikke blir godt nok ivare-
tatt i inntektssystemet og gjennom andre faste
tilskuddsordninger, og

— bidra til fornying og utvikling av kommunene.

Retningslinjene viser videre til at skjennstildel-
ingen skal baseres pa statsforvalternes kjennskap
til forholdene i den enkelte kommune. Det skal
gjores en helhetlig vurdering av kommunens gko-
nomi og behov, og det presiseres at skjennsmidler
ber tildeles pa grunnlag av kommunens gkonomi
som helhet, og ikke kun pa grunnlag av enkeltsta-
ende saker.

Statsforvalteren har ogsd ansvaret for opp-
folgingen av kommuner i ROBEK og andre kom-
muner i skonomisk ubalanse. Som en del av opp-
folgingen skal disse kommunene spesifisere kon-
krete tiltak for & komme i ekonomisk balanse. I
retningslinjene presiseres det at kommuner som
ikke iverksetter tiltak for 4 gjenopprette ekono-
misk balanse, ikke kan tildeles skjennsmidler.

Innenfor skjennsrammen skal statsforvalterne
ogsé sette av midler til fornyings- og innovasjons-
prosjekter i kommunene. Formélet med prosjekt-
midlene er & gi kommunene stotte til & prove ut
nye lesninger i sin virksomhet. Retningslinjene
angir noen krav som statsforvalterne ma ta hen-
syn til i tildelingen av prosjektmidler. Statsfor-
valterne skal videre rapportere og videreformidle
resultatene fra prosjektene til andre kommuner.

Statsforvalterne skal ogsd sette av minimum
fem prosent av skjennsrammen til kommuner
som far uforutsette ekonomiske utfordringer
gjennom aret. Dette kan eksempelvis handle om
kommuner som blir utsatt for naturskade eller
andre ekstraordineere hendelser.?

Begrunnelser for G gi skignnsmidler

Statsforvalternes begrunnelser for & gi skjenns-
midler varierer. Tidligere 14 det flere direkte
foringer i retningslinjene om hvilke saker det
kunne gis skjenn til, men de siste drene har
retningslinjene blitt mer generelle, og hvert ar
skal tildelingen basere seg pa lokalt skjenn og
dialog med kommunene. Sammen med fylkes-
mannsembetene gjennomgikk departementet i
2016 embetenes begrunnelser for tildeling av

3 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2021). Ret-

ningslinjer for skjonnstildeling.
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skjennsmidler. Begrunnelsene som ble gitt handlet
blant annet om svak ekonomi, kostnadskrevende
forhold knyttet til befolkning, kommunestorrelse,
geografi, natur, milje, transport og vei, endringer i
tilskudd og overforinger eller beredskap.

12.2.2 Skjennsmidler fordelt av
departementet

Kommunal- og distriktsdepartementet holder til-
bake og fordeler en mindre del av det samlede
skjennstilskuddet for 4 kunne kompensere kom-
munesektoren for kostnader ved uforutsette hen-
delser. De tilbakeholdte midlene géar hovedsakelig
til 4 gi kommuner kompensasjon for naturskader
eller andre ekstraordinaere hendelser og handte-
ring av akutte krisesituasjoner. Det er etablert en
modell for kompensasjon for naturskade, der
kommuner som har utgifter som i sum overstiger
250 kroner per innbygger, kan fi en kompensa-
sjon som dekker halvparten av de medgatte utgif-
tene. Om utgiftene overstiger 500 kroner per inn-
bygger, kan kommunene fa dekket alle utgifter
utover 250 kroner per innbygger. Kommunene ma
seke om skjennsmidler fra departementet gjen-
nom statsforvalteren.

Departementet satte av 120 millioner kroner
til kommunene til & kompensere for uforutsette
hendelser i 2022. Eksempler péa saker som har falt
inn under ordningen de senere drene er kvikk-
leireskredet i Gjerdrum (2021)4, skogbrann i
Finney (2018) og flom i Froland, Vennesla og
Songdalen (2017).°

Innenfor departementets skjennsmidler settes
det ogsa av midler til utviklings- og fornyings-
prosjekter som skal komme kommunesektoren til
gode. Departementet satte av 20 mill. kroner til
fornyings- og innovasjonsprosjekter i kommunene
i2022.

Kommunal- og distriksdepartementet rappor-
terer hvert ar pa bruken av skjennsmidlene i kom-
muneproposisjonen, og her finnes det en oversikt
over fordelingen og bruken av skjennsmidlene. I
kommuneproposisjonen for 2023 gis det en rap-
portering pé bruken av skjonnsmidlene i 2021.5

12.2.3 Samlet skjonnstilskudd

Tabell 12.2 gir en oversikt over totalt skjennstil-
skudd og fordelingen pé de ulike delene, i de siste
fem arene. Storrelsen pa samlet skjonnstilskudd

4 Prop. 110 S (2021-2022) Kommuneproposisjonen 2023.
5 Prop. 113 S (2018-2019) Kommuneproposisjonen 2020.
6 Prop. 110 S (2021-2022) Kommuneproposisjonen 2023.
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varierer etter hvilke saker som ligger inne ar for
ar, men det har i perioden vaert en jevn nedgang i
basisrammen. Departementets reservepott har
veert relativt stabil.

Det totale skjonnstilskuddet var spesielt hayt i
2021 og 2020. Det skyldes at en stor del av korona-
kompensasjonen til kommunene ble bevilget over
skjennstilskuddet. I 2020 var ekstrabelopet pa
2 mrd. kroner, og det gkte til 3 mrd. i 2021.

Andre saker som har tatt en betydelig del av
reservepotten de siste arene er kvikkleireskredet
i Gjerdrum, kommuner som ble stiende ufrivillig
alene etter kommunereformen og midler til
retaksering og kompensasjon for endringer i eien-
domsskatten. Mellom 2017 og 2019 ble det pa
ulike mater gitt kompensasjon i forbindelse med
kommunereformen og omleggingen av inntekts-
systemet i 2017.

12.2.4 Utvikling i skjgnnstilskudd over tid

Det har veert onskelig at rammetilskuddet til kom-
munene i sterst mulig grad ber fordeles etter faste
kriterier, og ikke etter skjennsmessige vurderin-
ger. Skjonnstilskuddet skal dekke lokale forhold
som ikke fanges opp i inntektssystemet og uforut-
sette hendelser, og det har blitt vist til at det ikke
er grunn til 4 tro at slike forhold varierer syste-
matisk per innbygger mellom fylkene over tid.
Skjennstilskuddet har derfor blitt redusert i
senere ar, og det har ogsa blitt overfert midler til

Kapittel 12

innbyggertilskuddet. Grunnen til at skjenns-
tilskuddet ikke er ytterligere redusert i 2021 er
usikkerhet knyttet til covid-19-pandemien og
eventuelle konsekvenser av denne.’

Figur 12.2 viser utviklingen i samlet skjenns-
tilskudd til kommunene, 1 millioner kroner, siden
2010. Samlet skjennstilskudd til kommunene i 2021
ekskl. koronaskjenn var pa 1,15 milliarder kroner.

Skjennstilskuddet 1a stabilt pa over 1,5 milliar-
der kroner mellom 2010 og 2017 og eokte med
omtrent en halv milliard kroner i 2011. @kningen i
denne perioden hadde sammenheng med inn-
feringen av kompensasjon til alle kommuner som
tapte over 100 kroner per innbygger pa
endringene i inntektssystemet, pa totalt 400 mill.
kroner arlig.

12.3 Utvalgets vurdering

Utvalget mener at behovet for et skjonnstilskudd
avhenger av i hvor stor grad man Klarer 4 ivareta
malsetningene med inntektssystemet gjennom
den faste delen av inntektssystemet. Etter utval-
gets syn ber rammetilskuddet til kommunene i
sterst mulig grad fordeles etter faste kriterier, og
ikke etter skjonnsmessige vurderinger. A fordele
midlene etter faste kriterier vil gi kommunene okt
forutsigbarhet og bedre mulighet til 4 planlegge

7 Prop. 192 S (2020-2021) Kommuneproposisjonen 2022.

Tabell 12.2 Skjgnnstilskudd og fordeling. 2017-2022 (1 000 kr)

Prop.1S

2017 2018 2019 2020 2021 (2021-2022)
Skjonn fordelt av statsforvalterne 1191000 1100000 1000000 950000 850 000 850 000
Herav forhandfordeling
i Gront hefte 828238 760642 688424 578440 507 020 439 740
Herav til fordeling gjennom éaret 362762 339358 311576 371560 342980 410 260
Skjonn fordelt av departementet 599600 392447 237000 234000* 300 000 140 000
Herav prosjektskjonn 54 600 120000 26 000 14 000 25000 20 000
Herav reservepott (ekstraord.
hendelser, kriteriedata) 120000 124947 120000 120000 150 000 120 000
Herav andre spesielle forhold
(f.eks. tapskomp.) 400 000 75 000 91 000
Herav ev. endringer i lopet av aret 25000 72 500 100 000 125 000
Sum skjonnstilskudd 1790600 1492447 1237000 1184000 1 150000 990 000

1 Departementet fordelte ogsa totalt 2 mrd. kroner i koronaskjenn i 2020, som ikke framgér av tabellen.
2 Departementet fordelte ogsa totalt 3 mrd. kroner i koronaskjenn i 2021, som ikke framgar av tabellen.
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Figur 12.2 Totalt skjgnnstilskudd 2010-2021. Tall i millioner kroner.

Note: Mellom 2011 og 2016 14 det inne en egen post i skjennstilskuddet for kompensasjon for endringer i inntektssystemet i 2011.
Tallene for 2020 og 2021 er eksklusive skjennsmidler bevilget i koronakompensasjon.

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.

inntektene sine framover i tid. Utvalget mener
derfor det ber foretas en videre reduksjon i
skjennstilskuddet framover.

Det kan imidlertid dukke opp lokale forhold
som kommunene selv ikke kan pavirke, som med-
forer okte utgifter — eksempelvis naturkatastrofer
som ras, skogbrann eller flom. I tillegg kan det
oppsta ekstraordinaere hendelser i lopet av et ar
som det er vanskelig & kompensere kommunene
for gjennom faste kriterier, eksempelvis korona-
pandemien og kostnadene den har medfert. Etter
utvalgets vurdering ber inntektssystemet derfor
fortsatt inneholde et skjonnstilskudd, som i
hovedsak gis med bakgrunn i slike saerskilte
begrunnelser.

I dag utgjer basisrammen hoveddelen av
skjennstilskuddet, og en stor del av basisrammen
fordeles i forkant av budsjettaret. Det er noe ulik
praksis blant statsforvalterne nar det gjelder hvor
mye av basisrammen som holdes tilbake for for-
deling i lopet av éret, og etter utvalgets vurdering
er det uheldig hvis det er store variasjoner mellom
fylkene. Skjennstilskuddet skal i hovedsak kom-
pensere kommunene for uforutsette hendelser i
lopet av aret, og kommunenes behov blir forst
kjent gjennom éaret. Statsforvalterne ber derfor i
sterre grad holde tilbake midler slik at de kan for-
deles etter behov. For mange kommuner har
skjennsmidlene over flere ar utgjort en stor andel
av rammetilskuddet, og har derfor blitt & regne

som en forutsighar inntekt de forventer & fa.
Skjennsmidlene er imidlertid ikke ment & skulle
veere et permanent tilskudd som kommunene far
hvert ar. Utvalget vurderer det som uheldig der-
som kommuner budsjetterer med skjennstilskudd
som et permanent tilskudd som de skal fa fast fra
ar til ar, da dette ikke er formélet med tilskuddet.

I dag tildeles hoveddelen av skjennsmidlene
(basisrammen) gjennom statsforvalterne, mens
en mindre del holdes tilbake og fordeles av
departementet for & kunne kompensere kommu-
nesektoren for kostnader ved uforutsette hendel-
ser. Utvalget mener det er viktig at en betydelig
del av fordelingen av skjennsmidlene fortsatt
skjer fra statsforvalterne. Statsforvalterne har
unik lokalkunnskap og bedre forutsetninger enn
departementet for & vite hvilke kommuner i sitt
fylke som har behov for skjennsmidler. Utvalget
mener samtidig at departementet fortsatt ma ha
ansvar for & kompensere kommunesektoren som
helhet ved uforutsette hendelser, med bistand fra
statsforvalterne.

Utvalget vil videre peke pa at det ber gjeres
endringer i den fylkesvise fordelingen av basis-
rammen. Det er utvalgets oppfatning at basisram-
men i stor grad er basert pa en historisk fordeling
og denne fordelingen har veert relativt stabil over
mange ar. Etter utvalgets vurdering er antall inn-
byggere, antall kommuner og behovene i kommu-
nene mer relevante faktorer for 4 fordele basis-
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rammen mellom fylkene enn en historisk for-
deling. Utvalget mener at basisrammen i sterre
grad ber fordeles per innbygger og per kommune
i det aktuelle fylket, da det ikke er grunn til & tro
at forholdene skjonnstilskuddet skal ivareta varie-
rer systematisk per innbygger mellom fylkene
over tid.

Utvalget mener ogsd at dagens praksis der
kommunene seker statsforvalteren om skjenns-
tilskudd skaper unedvendig mye byrakrati rundt
tildelingen, og at det kan vaere vanskelig for kom-
munene & forstd kriteriene for tildelingen. Dette
tilsier ogsé at en sterre del av tilskuddet ber for-
deles etter de ordinesere Kkriteriene i inntekts-
systemet, og at skjennsmidlene i sterre grad ber
fordeles til uforutsette hendelser, prosjektmidler
eller annet som ikke gir inn i kommunenes
lopende drift.

Kapittel 12

Det er fortsatt behov for skjennsmidler som
kommunene kan seke pé til ulike prosjekter, og
utvalget mener prosjektmidlene i sterst mulig
grad ber g4 til prosjekter som er relevante for mer
enn én kommune. Dette er prosjekter det ellers vil
vaere vanskelig for enkeltkommuner & finne eller
sette av midler til. Utvalget vil ogsa vise til at inno-
vasjon ber vaere et sentralt kriterium for tildeling
av prosjektskjonn.

Utvalget foreslar at basisrammen halveres
sammenlignet med dagens niva. Dette innebarer
at basisrammen utgjer 425 mill. kroner. Samtidig
vurderer utvalget at skjennet som fordeles av
departementet, herunder reservepotten og pro-
sjektskjonnet, kan opprettholdes pd samme nivé
som i dag.
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Kapittel 13
Overgangsordning i inntektssystemet

Utvalget er i mandatet bedt om 4 vurdere hen-
synet til stabilitet i inntektssystemet, om det er
behov for en type ordning som ivaretar dette og
hvordan den skal utformes. I dagens inntekts-
system er det en overgangsordning som skjermer
kommunene mot en brd nedgang i rammetil-
skuddet fra ett ar til det neste; inntektsgaranti-
ordningen.

I dette kapittelet omtales dagens overgangs-
ordning og hvordan denne fungerer, samt utval-
gets vurdering og anbefaling knyttet til en over-
gangsordning i inntektssystemet.

13.1 Dagens ordning -
inntektsgarantiordningen

Inntektsgarantiordningen (INGAR) er dagens
overgangsordning i inntektssystemet. Formalet
med ordningen er 4 skjerme kommunene mot en
for bra nedgang i rammetilskuddet fra ett ar til det
neste. Ordningen sikrer at ingen kommuner har
en beregnet vekst i rammetilskuddet fra ett ar til
det neste som, beregnet per innbygger, er mer
enn 400 kroner lavere enn beregnet vekst pa
landsbasis. Ordningen blir finansiert gjennom et
likt trekk per innbygger for alle kommuner.

Inntektsgarantiordningen ble innfert i 2009,
og har i hovedsak veert uendret siden det. Gren-
sen for 4 motta kompensasjon gjennom INGAR
var 300 kroner per innbygger ved innferingen i
2009, og ble gkt til 400 kroner per innbygger fra
og med 2018.

Gjennom inntektsgarantiordningen kan kom-
munene fi kompensasjon for endringer i ramme-
tilskuddet som skyldes:

— systemendringer (f.eks. endringer ved revisjo-
ner av inntektssystemet)

— innlemming av eremerkede tilskudd (endring i
fordeling fra det eremerkede tilskuddet til for-
deling gjennom rammetilskuddet)

— befolkningsnedgang

— endring i befolkningssammensetningen eller
pvrige Kkriteriedata

— endringer i de regionalpolitiske tilskuddene
distriktstilskudd Ser-Norge, distriktstilskudd
Nord-Norge og storbytilskuddet.

Noen forhold holdes i dag utenom beregnings-

grunnlaget, og blir ikke kompensert gjennom

INGAR. Dette er:

— endringer i skatteinngang og/eller inntekts-
utjevning

— skjennstilskudd

— de regionalpolitiske tilskuddene veksttilskudd
og regionsentertilskudd

— saker med sarskilt fordeling (tabell c-saker)

— nedgang i rammetilskuddet som folge av
sammenslaing (dette fanges opp i inndelings-
tilskuddet)

Begrunnelse for at disse forholdene ikke blir
kompensert er at dette er forhold som skal variere
over tid. Veksttilskuddet skal eksempelvis gis i
den perioden befolkningsveksten er serlig sterk,
og skjennstilskuddet skal gis til saerskilte forhold.
Tilskudd som er gitt en seerskilt fordeling holdes
ogsd utenom, siden det i disse fordelingene kan
tas hensyn til endringer fra ar til ar hvis det er
onskelig 4 redusere svingninger.

Regionsentertilskuddet ble innfert fra og med
2017, og i Stortingets behandling av statsbud-
sjettet for 2018 ble det slatt fast at regionsenter-
tilskuddet ikke skulle inngad i beregningen av
inntektsgarantiordningen.!

Endringer i skatteinntekter og/eller inntekts-
utjevning inngar heller ikke i grunnlaget for inn-
tektsgarantiordningen. Skatteinntektene vil kunne
variere en del fra ar til ar, samtidig som den
relativt sterke utjevningen av skatteinntekter vil
redusere betydningen av skattesvikt i en kom-
mune.

1 Tnnst. 16 S (2017-2018) Kommunal- og moderniserings-

departementet (2018). Statsbudsjettet for 2018 — Det skono-
miske opplegget for kommuner og fylkeskommuner. Rund-
skriv H 1-18.
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13.2 Hvordan fungerer dagens ordning?

Inntektsgarantiordningen er utformet slik at den
skal gi en helhetlig skjerming mot endringer i
rammetilskuddet, det vil si at ordningen tar
utgangspunkt i utviklingen i samlet ramme-
tilskudd for kommunen. I 2022 var det 104 kom-
muner som mottok et tillegg gjennom inntekts-
garantiordningen, og til sammen mottok disse
kommunene 95 mill. kroner. Tillegget til disse
kommunene ble finansiert med et trekk for alle
kommuner pa om lag 48 kroner per innbygger.

Tabell 13.1 viser de kommunene som mottok
mer enn 2 000 kroner per innbygger gjennom
INGAR i 2022 (for finansiering av selve ordnin-
gen). Dette er i hovedsak kommuner med faerre
enn 2 000 innbyggere, og 11 av de 13 kommu-
nene hadde befolkningsnedgang fra 2020 til
2021. For disse kommunene utgjorde inntekts-
garantiordningen en betydelig ekning i inn-
byggertilskuddet. Hjartdal kommune, som var
kommunen med heyest tillegg i kroner per inn-
bygger, mottok om lag 9,2 mill. kroner i inntekts-
garantiordningen i 2022. Dette utgjorde om lag
14 pst. av kommunens samlede innbygger-
tilskudd i 2022.

Kapittel 13

13.2.1 Utvikling i inntektsgarantiordningen
over tid

Figur 13.1 viser utviklingen i inntektsgaranti-
ordningen fra 2009 til 2022. Seylene viser det
totale tilskuddet i ordningen, mens linjen viser
antall kommuner som mottok tilskudd gjennom
ordningen det enkelte aret.

Samlet tilskudd gjennom ordningen har vari-
ert fra 120 mill. kroner i 2010 til 719 mill. kroner i
2011, mens finansieringen har variert fra 25 til
147 kroner per innbygger. Tilskuddet, og antall
kommuner i ordningen, var heyest i de to arene
det ble gjort sterre endringer i inntektssystemet
(2011 og 2017). I de fleste andre arene har til-
legget gjennom INGAR veert pa rundt 300 mill.
kroner, med en finansiering rundt 60 kroner per
innbygger.

13.2.2 Hvafanges opp av
inntektsgarantiordningen?

Befolkningsnedgang

Nedgang i befolkningstallet gir pa sikt nedgang i
rammetilskuddet, siden den sterste delen av

Tabell 13.1 Kommunene med det hgyeste tillegget gjennom inntektsgarantiordningen (kroner per

innbygger) i 2022.

Innbyggere per 1.7.21 Tilleg gjennom INGAR 2022

(kr pr innb) (1000 kr)
3819 Hjartdal 1552 5921 9190
5420 Dyroy 1069 4704 5029
1816 Vevelstad 465 3992 1 856
3422 Amot 4 238 3 858 16 350
5043 Rayrvik 449 3487 1 566
3818 Tinn 5941 3086 17 099
1874 Moskenes 1002 2821 2 826
1853 Evenes 1309 2 620 3430
1834 Lurey 1877 2620 4917
5046 Hoylandet 1205 2288 2757
1145 Bokn 861 2220 1912
3417 Grue 4 534 2213 10 034
4222 Bykle 927 2037 1 888

Kilde: Gront hefte 2022
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Samlet tilskudd (1 000 Antall
kommuner
1000 000 200
Antall kommuner som mottar INGAR (linje)
800 000 160
600 000 120
400 000 Samlet tilskudd i INGAR (sgyler) 80
200 000 40
0 0
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018* 2019 2020 2021 2022

Figur 13.1 Tilskudd gjennom inntektsgarantiordningen og antall kommuner i ordningen 2009-2022.
Lepende priser. Kommunestrukturen for det aktuelle dret.

*  Grenseverdien for & motta tilskudd gjennom INGAR ble okt fra 300 til 400 kroner per innbygger fra og med 2018.

Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.

rammetilskuddet fordeles per innbygger.
Inntektsgarantiordningen tar hensyn til dette, og
skal serge for at en kommune ikke far en for bra
nedgang i rammetilskuddet pad grunn av befolk-
ningsnedgangen. Skatteinntektene péavirkes ogsa
negativt av endringer i innbyggertallet, men
omfattes ikke av INGAR.

I beregningen av INGAR tas det utgangspunkt
i et korrigert rammetilskudd (korrigert for de for-
holdene som skal holdes utenom ordningen) per
kommune, for budsjettaret (t) og éaret for budsjett-
aret (t-1). Differansen mellom disse to er lik sam-
let vekst i rammetilskuddet (per kommune), og
dette omregnes til vekst per innbygger ved & dele
pa antall innbyggere i kommunen. Selv om vekst-
grensen er definert som et belep per innbygger,
beregnes storrelsen péa inntektsgarantiordningen
ut fra den absolutte veksten i rammetilskuddet fra
ett ar til det neste. Det er ikke utviklingen i ram-
metilskudd per innbygger som legges til grunn.

Tabell 13.2 viser de 15 kommunene med
heyest befolkningsnedgang fra 1.7.2020 til 1.7.2021
(det vil si det innbyggertallet som legges til grunn
for beregningen av innbyggertilskuddet det
enkelte ar), og tillegg gjennom inntektsgaranti-
ordningen i 2022. Av disse 15 kommunene var det
fire kommuner som ikke mottok tillegg gjennom
inntektsgarantiordningen i 2022, og for de ovrige
kommunene er det litt ulikt hvor heye belop de
mottok. Arsaken til at disse belopene varierer er at

befolkningsnedgang kun er ett av flere elementer
som spiller inn i beregningen av inntektsgaranti-
ordningen. Andre elementer vil kunne trekke i
motsatt retning slik at kommunen ikke mottar til-
legg gjennom ordningen, selv om endringen i inn-
byggertall isolert sett skulle tilsi det.

Figur 13.2 viser befolkningsendring fra 2008 til
2018, og kommunene gruppert etter hvor mange
ar de mottok tilskudd gjennom INGAR i samme
periode (2009-2019). Vi ser at kommunene som
mottok INGAR i 4-6 ar og 7-9 ar i denne perioden
har hatt sterkere befolkningsnedgang enn kom-
munegruppene som mottok INGAR i mindre enn
4 av arene.

Lunder m.fl. (2020) s& i rapporten Okonomi i
kommuner med svak befolkningsutvikling pa
befolkningsutviklingens betydning for inntekter,
utgifter og tjenester i kommunen.? I rapporten s
forskerne blant annet pa tilskudd gjennom inn-
tektsgarantiordningen og befolkningsveksten i
kommunen, og fant at kommunene med sterkest
befolkningsvekst ikke mottok tilskudd gjennom
inntektsgarantiordningen, men at midlene ellers
fordeles uten tydelig monster. De papekte ogsa at
inntekter fra ordningen utgjer relativt lite av total-
inntekten for kommunene.

2 Lunder m.fl. (2020). Gkonomi i kommuner med svak befolk-
ningsutvikling. TF-rapport, nr. 557. Telemarksforsking.
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Tabell 13.2 Kommuner med sterkest befolkningsnedgang fra 2020 til 2021, og tillegg gjennom
inntektsgarantiordningen 2022.

Innbyggere Endring innb.tall

per 1.7.21 fra 2020 til 2021 Tillegg gjennom INGAR 2022

(pst.) (kr pr innb) (1000 kr)
4633 Fedje 521 -5,44 0 0
5439 Gamvik 1076 -4,78 583 627
3823 Fyresdal 1217 -4,10 410 499
5435 Nordkapp 3009 -3,68 0 0
1857 Veeroy 684 -3,66 1086 743
1151 Utsira 186 -3,63 0 0
5434 Méasoy 1172 -3,62 391 459
1853 Evenes 1309 3,47 2620 3430
5043 Rayrvik 449 -3,44 3487 1 566
5404 Varde 1929 -3,36 150 289
5442 Nesseby 876 -3,31 506 444
1838 Gildeskal 1891 -3,27 797 1507
5440 Berlevag 918 -3,27 1969 1 808
5020 Osen 920 -3,16 885 814
5438 Lebesby 1255 -3,09 0 0

+
30
E‘U 10 = A
é A

T T T T
Ingen 1-3 4-6 7-9

Antall &r med INGAR

Figur 13.2 Befolkningsendring 2008-2018 vs. antall &r med INGAR i perioden 2009-2019.
Kilde: Kommunal- og distriktsdepartementet.
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Sterre endringer i inntektssystemet vil fanges opp
av inntektsgarantiordningen. Isolert sett kan ikke
en kommune tape mer enn 400 kroner per inn-
bygger per ar pa endringer i inntektssystemet. For
en kommune som taper 2000 kroner per inn-
bygger pa en endring, vil det isolert sett ta 5 ar for
endringen er fullt ut faset inn i rammetilskuddet.
Hvis kommunen i tillegg opplever nedgang i
befolkningstallet, endringer i befolkningssammen-
setningen eller andre endringer som gir reduksjon
i rammetilskuddet, vil imidlertid endringene fases
inn over lengre tid, siden inntektsgarantiordningen
beregnes ut fra den samlede endringen i ramme-
tilskuddet fra ett ar til det neste.

Antall kommuner som fikk tilskudd gjennom
inntektsgarantiordningen og det totale tilskuddet i
ordningen var heyest i drene 2011 og 2017. Dette
var de to arene i perioden det ble gjort sterre
endringer i kostnadsnekkelen og andre elementer
i inntektssystemet.

I 2017 var det 180 kommuner som mottok til-
skudd gjennom inntektsgarantiordningen, og av
disse var det 139 kommuner som tapte pa
endringene i inntektssystemet. Av de 148 kommu-
nene som tapte mer enn 300 kroner per innbygger
pa endringene var det 101 kommuner som mottok
tilskudd gjennom ordningen i 2017.

Endringer i inntektssystemet er bare en av
endringene som fanges opp av inntektsgaranti-
ordningen, si det vil ikke nedvendigvis vaere fullt
samsvar mellom tap pad endringer i inntekts-
systemet og tilskudd gjennom ordningen. Ordnin-
gen ser imidlertid ut til 4 fange opp kommunene
med de storste tapene etter endringer i inntekts-
systemet. Av 21 kommuner som tapte mer enn
1500 kroner pa endringene i inntektssystemet i
2017 var det 19 kommuner som mottok tilskudd
gjennom ordningen. Totalt tapte disse 21 kommu-
nene om lag 97,5mill. kroner pi endringene,
mens det totale tilskuddet gjennom inntekts-
garantiordningen til disse kommunene var pa om
lag 91,9 mill. kroner.

Endring i kriteriedata eller distriktstilskudd

En kommune som far en sterre nedgang i enkelt-
kriterier i inntektssystemet, som for eksempel
kriteriet antall personer med psykisk utviklings-
hemming, eller som far en nedgang i distrikts-
tilskuddene i inntektssystemet, vil kunne fi en
betydelig reduksjon i rammetilskuddet som folge
av dette. Slike forhold vil ogsa kunne fanges opp
av inntektsgarantiordningen.

Inntektssystemet for kommunene

Et eksempel er et tilfelle der en kommune som
mottar smakommunetillegg i distriktstilskudd
Ser-Norge med 6 mill. kroner, mister dette. For
denne kommunen utgjer smakommunetillegget
om lag 2400 kroner per innbygger, som er en
betydelig reduksjon i rammetilskuddet. Denne
endringen vil imidlertid fanges opp av inntekts-
garantiordningen, og endringen vil isolert sett
fases inn over om lag 6 ar, med en reduksjon pa
400 kroner per innbygger per ar. Det forste aret
vil kommunen, isolert sett, dermed motta om lag
2 000 kroner per innbygger (om lag 5 mill. kro-
ner) gjennom inntektsgarantiordningen, noe som
dermed begrenser betydningen av & miste tilskud-
det betydelig det forste aret. Hvis kommunen mot-
tar smakommunetillegg igjen i lopet av denne
perioden vil det ogsé tas hensyn til i beregningen
av inntektsgarantiordningen, og kommunen vil
ikke lenger motta kompensasjon for det tidligere
tapet av smdkommunetillegget.

13.3 Utvalgets vurdering og anbefaling

Utvalget mener det fortsatt ber vaere en over-
gangsordning i inntektssystemet, som skjermer
kommunene mot sterre endringer i rammetil-
skuddet fra ett ar til det neste. En slik ordning
bidrar til okt stabilitet i inntektene til kommunene,
og gjer at kommunen vil fa sterre forutsigbarhet i
inntektene og dermed ogsd finansieringen av
tjenestetilbudet.

Utvalget mener at dagens ordning fungerer
godt, og anbefaler at denne videreferes. Ordnin-
gen fanger opp en rekke forhold som péavirker
kommunenes inntekter, bade systemendringer og
endringer som skyldes endringer i enkeltkriterier
eller regionalpolitiske tilskudd. Ordningen fanger
ogsa opp kommuner med nedgang i innbygger-
tallet, slik at endringene i inntekter som folge av
befolkningsnedgang vil fases gradvis inn.

En annen styrke ved inntektsgarantiordningen
er at den omfatter store deler av rammetilskuddet,
og ser alle endringer i sammenheng. Dette gjor at
en kommune som far en betydelig reduksjon i
rammetilskuddet pd grunn av flere mindre
endringer som alle trekker i negativ retning, ogsa
vil kunne fi kompensasjon gjennom inntekts-
garantiordningen.

Den tidligere overgangsordningen, som var en
del av inntektssystemet fram til 2009, inkluderte
feerre elementer (i hovedsak systemendringer).
Alle endringer, bade positive og negative, ble faset
inn over fem é&r, uavhengig av sterrelsen pa end-
ringen. I denne ordningen ble heller ikke de ulike
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delene som inngikk i ordningen sett i sammen-
heng.

En styrke ved inntektsgarantiordningen er at
mindre endringer vil kunne fases inn raskt, mens
sterre endringer vil fases inn over flere ar. Dette
er sarlig viktig for mindre kommuner. Den tid-
ligere overgangsordningen var tidsbegrenset til
5 ar, noe som gjorde at endringene det enkelte ar
kunne bli betydelige for sma kommuner, selv om
endringen var omfattet av overgangsordningen. I
inntektsgarantiordningen vil lengden péa over-
gangsordningen ses i forhold til rammetilskuddet
til den enkelte kommune. For kommuner der
reduksjonen utgjor et hoyt belep malt i kroner per
innbygger vil endringene fases inn over lengre tid
enn for kommuner der endringene utgjer et
lavere belop per innbygger. I motsetning til den
tidligere overgangsordningen vil ogsad positive
endringer, for eksempel som folge av system-
endringer, fi gjennomslag med en gang.

Inntektsgarantiordningen er en relativt kom-
pleks ordning, og det kan veere vanskelig 4 se
effekten av den enkelte endring. Sluttresultatet er
imidlertid forutsigbart for kommunene, ved at
man kan legge til grunn en vekst i rammetilskud-
det (korrigert for forholdene nevnt over) som
ikke vil avvike mer enn et visst belep fra veksten
pa landsbasis. Utvalget mener imidlertid at det
viktigste er at ordningen fanger opp endringer i
rammetilskuddet fra ett ar til det neste, og dermed
forer til okt stabilitet og forutsigbarhet i inn-
tektene til kommunene.

Kapittel 13

Grenseverdi i ordningen

Utvalget har ogsé vurdert grenseverdien i ordnin-
gen, det vil si hvor mye veksten i den enkelte
kommune kan avvike fra landsgjennomsnittet for
at kommunen skal fi et tillegg gjennom inntekts-
garantiordningen.

Da ordningen ble innfert i 2009 var grense-
verdien i ordningen pa 300 kroner per innbygger,
noe som tilsvarte om lag 2,79 pst. av rammetil-
skuddet per innbygger. I dag er grenseverdien
400 kroner per innbygger, noe som tilsvarer om lag
1,45 pst. av rammetilskuddet per innbygger. Sett i
forhold til sterrelsen pa det samlede rammetilskud-
det er dagens grenseverdi betydelig lavere enn det
som ble lagt til grunn nar ordningen ble innfort.

Okt grenseverdi vil bety at terskelen for &
komme inn i ordningen eker, feerre kommuner
kommer inn og de som er inne i ordningen vil fa et
lavere tillegg enn med dagens grenseverdi. Mot-
satt vil en reduksjon i grenseverdien gjore at flere
kommuner kommer inn, belepene i ordningen vil
oke, og dermed vil ogsa finansieringen av ord-
ningen oke.

Utvalget vurderer at dagens grenseverdi virker
& fungere godt. Den fanger opp kommuner med
relativt stor nedgang i rammetilskuddet, samtidig
som finansieringen av ordningen ikke er for hey.
Utvalget anbefaler derfor at grenseverdien videre-
fores pa 400 kroner per innbygger. Grenseverdien
ber imidlertid prisjusteres framover, slik at ikke
verdien gradvis reduseres over tid.
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Kapittel 14
Andre problemstillinger

Fordelingen av inntekter mellom kommunene
bygger i hovedsak pa antall personer som er folke-
registrert i kommunen. Utvalget har fatt flere inn-
spill, blant annet fra Demografiutvalget! og Dis-
triktsneeringsutvalget?, om at det ber vurderes
hvordan kommuner med en stor fritidsbefolkning
kan ivaretas i inntektssystemet. Utvalgets vurde-
ringer knyttet til denne problemstillingen, og
andre innbyggere som ikke er folkeregistrert i
kommunen, er neermere omtalt i avsnitt 14.1.

I inntektssystemet i dag er det noen saker som
fordeles med en serskilt fordeling i innbygger-
tilskuddet, og som ikke fordeles etter Kriteriene i
kostnadsnekkelen. Utvalgets vurdering av saker
med seerskilt fordeling er omtalt i avsnitt 14.2.

Toppfinansieringsordningen for seerlig
ressurskrevende tjenester er et eremerket til-
skudd, og er ikke en del av inntektssystemet. Ord-
ningen omfatter imidlertid tjenester som ogsa
finansieres gjennom inntektssystemet, og har
noen andre beregringspunkter mot inntekts-
systemet. Utvalget har derfor vurdert enkelte ele-
menter i ordningen, og sett dette i sammenheng
med utformingen av inntektssystemet. Dette er
naermere omtalt i avsnitt 14.3.

14.1 Innbyggere som ikke er
folkeregistrerti kommunen

I inntektssystemet er det i dag et grunnleggende
prinsipp at fordelingen av inntekter mellom kom-
munene bygger pa folkeregistrert innbyggertall i
kommunen, og de frie inntektene tilfaller i hoved-
sak den kommunen der innbyggeren er folke-
registrert.

For de aller fleste kommunale tjenester er det
sammenfall mellom hvor innbyggeren er
folkeregistrert og der innbyggeren fir tjenester.

L NOU 2020: 15 Det handler om Norge. Baerekraft i hele
landet.

2 NOU 2020: 12 Neringslivets betydning for levende og baere-
kraftige lokalsamfunn.

P4 noen omréader er det imidlertid slik at en kom-
mune ogsa tilbyr, og har ansvar for, kommunale
tjenester til personer som ikke er folkeregistrert i
kommunen. Dette gjelder for eksempel innbyg-
gere som har fritidsbolig i en annen kommune
enn hjemkommunen, studenter som bor og stu-
derer et annet sted enn de er folkeregistrert,
pendlere og personer fra omegnskommuner som
benytter tjenester i en regionsenterkommune.
Med en fellesbetegnelse kan dette Kkalles
gjesteinnbyggere, det vil si personer som opp-
holder seg og benytter tjenester i kommunen uten
a veere folkeregistrert i kommunen.

Bade Demografiutvalget og Distriktsneerings-
utvalget pekte i sine utredninger pa at kommuner
med en stor fritidsbefolkning har utgifter til disse
innbyggerne, samtidig som kommunene ikke far
inntekter for dette gjennom inntektssystemet.
Utgifter som spesielt trekkes fram av disse utval-
gene er utgifter til helse- og omsorgstjenester,
som folge av at fritidsbefolkningen i sterre grad
enn tidligere oppholder seg pa hyttene over len-
gre tid. Som en mulig lesning pa denne problem-
stillingen pekte Demografiutvalget pa at det burde
vurderes a lage en modell der pengene i storre
grad folger brukeren.

14.1.1 Om problemstillingen

Kommuner med et stort innslag av gjesteinn-
byggere vil i ulik grad kunne ha utgifter til kommu-
nale tjenester til innbyggere som ikke er folke-
registrert i kommunen, samtidig som det er kom-
munen der personen er folkeregistrert som i
hovedsak mottar de direkte inntektene gjennom
inntektssystemet. Dette vil kunne gi et manglende
samsvar mellom de inntektene kommunen far gjen-
nom inntektssystemet, og kommunens utgifter til
tjienestene. P4 den andre siden kan kommunene f&
andre inntekter fra disse gjesteinnbyggerne,
utenom inntektssystemet, blant annet gjennom
eiendomsskatt, brukerbetalinger og gebyrer, i til-
legg til indirekte inntekter gjennom flere arbeids-
plasser og okt sysselsetting i kommunen.
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Tabell 14.1 De 10 kommunene med flest fritidsbygninger 2020.
Kommune Innbyggere per 1.1.2020 Antall fritidsbygninger
3411 Ringsaker 34768 7271
3421 Trysil 6 627 6 853
3044 Hol 4441 5720
3825 Vinje 3676 5493
3045 Sigdal 3 467 5023
3805 Larvik 47 204 4 841
3451 Nord-Aurdal 6413 4 670
5059 Orkland 18 217 4 554
3004 Fredrikstad 82 385 4383
3011 Hvaler 4 668 4326

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Det er mange typer kommuner der innbygger-
tallet i kortere og lengre perioder er heyere enn
det folkeregistrerte antallet. Studenter oppholder
seg i studentkommunen i store perioder av aret, i
typiske hyttekommuner eker innbyggertallet i
helger og ferier, mens pendlerkommuner har en
okning pa hverdager. Hvor ofte, og hvor lenge,
gjesteinnbyggerne oppholder seg i kommunen vil
pavirke omfanget av tjenester til disse innbyggerne
og hvilke tjenester de ettersper fra kommunen.

Typiske hyttekommuner er gjerne enten fiell-
kommuner (vintersportssteder) eller kystkommu-
ner (sommersteder). Tabell 14.1 og 14.2 viser de

10 kommunene med henholdsvis flest fritids-
boliger og flest fritidsboliger per 1 000 innbyggere.
Ringsaker og Trysil er kommunene med flest fri-
tidsboliger, begge har rundt 7 000. Mange typiske
hyttekommuner er relativt smd kommuner, og jf.
tabell 14.1 er antall fritidsboliger heyere enn antal-
let fastboende innbyggere i flere av disse kommu-
nene. Forholdet mellom antall gjesteinnbyggere
og antall innbyggere i kommunen vil kunne
pavirke i hvor stor grad gjesteinnbyggere péavirker
dimensjoneringen av tjenestetilbudet i kommunen.

I 2020 var det registrert studenter i heyere
utdanning i 54 kommuner, og av disse var det 35

Tabell 14.2 De 10 kommunene med flest fritidsbygninger per 1 000 innbygger 2020.

Kommune Innbyggere per 1.1.2020 Antall fritidsbygninger
4222 Bykle 965 2658
4224 Aseral 932 2189
4228 Sirdal 1822 4 087
3039 Fla 1050 2192
5033 Tydal 769 1557
3450 Etnedal 1279 2484
3051 Rollag 1390 2314
3052 Nore og Uvdal 2439 3997
3822 Nissedal 1448 2347
3819 Hjartdal 1573 2432

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Tabell 14.3 De 10 kommunene med flest registrerte studenter. 2020.

Innbyggere 1.1.2020

Studenter i heyere utdanning 2020

0301 Oslo kommune
5001 Trondheim
4601 Bergen

1103 Stavanger

5401 Tromseo

4204 Kristiansand
1804 Bode

3405 Lillehammer
3021 As

3801 Horten

693 494 85777
205 163 38915
283 929 38 130
143 574 14 008
76 974 12 159
111 633 11 422
52 357 6107
28 345 5 666
20439 5 556
27 351 4 958

Kilde: Statistisk sentralbyra

kommuner med mer enn 1000 studenter. Tabell
14.3 viser de 10 kommunene med flest registrerte
studenter i 2020. De storste utdanningsinstitu-
sjonene ligger i de storste kommunene, og 76 pst.
av studentene holder til i de 10 kommunene med
flest studenter.

Utgifter

I tillegg til de kommunale tjenestene som i hoved-
sak retter seg mot innbyggerne som er bosatt i
kommunen, slik som grunnskole, barnehage og
store deler av helse- og omsorgstjenestene, har
kommunene ogsa ansvar for en del tjenester som
ikke er avgrenset til kommunens egne inn-
byggere. Dette gjelder for eksempel ansvaret for
beredskap (inkl. noen helse- og omsorgs-
tjenester), planlegging og tilrettelegging for bruk
av areal i kommunen, behandling av plan- og
byggesaker, infrastruktur, kultur- og idrettstilbud
og ulike tekniske tjenester.

Kommunene har i hovedsak kun plikt til &
levere tjenester til innbyggere bosatt i egen kom-
mune, med noen unntak. Kommunene har ansva-
ret for beredskapen i kommunen, og dette gjelder
ogsa de innbyggerne som til enhver tid oppholder
seg i kommunen. 1 folge helse- og omsorgs-
tjenesteloven skal kommunene serge for at
personer som oppholder seg i kommunen tilbys
nodvendige helse- og omsorgstjenester. Opp-
holdsprinsippet innebaerer ogsd at gjesteinn-
byggere fra andre kommuner har krav pa andre
helse- og omsorgstjenester, utover den akutte

beredskapen. Dette kan for eksempel veere knyttet
til hjemmesykepleie, og er trolig mest aktuelt i
kommuner med et stort innslag av fritidsboliger.
Utover normale egenandeler mé utgifter til dette
dekkes innenfor ordinzer virksomhet.

Kommunens ansvar for beredskap innebaerer
at kommunene mé ha kapasitet til & handtere
betydelige svingninger i ettersperselen etter
tjenester, som felge av store variasjoner i antall
innbyggere som oppholder seg i kommunen
gjennom éaret. Legevakt og ovrig beredskap ma
dimensjoneres for 4 kunne ta heyde for antallet
personer som faktisk oppholder seg i kommunen
til enhver tid. I mange kommuner vil dette kunne
héandteres innenfor den ordinzre virksomheten,
mens andre kommuner mé ta hoyde for at det er
nedvendig med en ekning i beredskapen i deler
av aret. Dette vil ikke bare gjelde kommuner med
mange hytter, men alle kommuner der inn-
byggertallet generelt eller i perioder er heyere
enn det folkeregistrerte antallet personer i kom-
munen. For kommuner med et heyt antall uten-
landske turister vil en stor del av de direkte
utgiftene til tjenestene dekkes av egenbetaling og
forsikringer, men kommunen mé samtidig dimen-
sjonere tilbudet for & kunne ta imot et heyt antall
innbyggere i perioder.

Borge m.fl. (2015)3 foretok en kartlegging av
hvilke kommunale tjenester hyttebeboere benyt-
tet seg av i hyttekommunen, gjennom caseunder-

3 Borge m.l. (2015). Inntekter og uigifier i hyttekommuner.

TF-rapport, Nr. 349. Telemarksforsking.
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sekelser i atte typiske hyttekommuner. I tillegg til
helse- og omsorgstjenester pekte disse kommu-
nene pa at hyttebeboerne gir eokte utgifter til
tienester som plan- og byggesaksbehandling,
beredskap og tekniske tjenester som vann, avlep
og renovasjon (VAR). Innenfor helse- og omsorgs-
tjenestene pekte casekommunene sarlig pa utgif-
ter knyttet til legevakt og hjemmesykepleie, men
noen av casekommunene i undersekelsen pekte
ogsd pa at enkelte hyttebeboere ogsa etterspor
mer ordinzere legetjenester i hyttekommunen. I
rapporten er det i begrenset grad gitt anslag pa
sterrelsen av disse ekstrakostnadene, og kommu-
nene peker ogsa pa at det ikke er mulig & skille
mellom hyttebeboere eller andre turister som
benytter for eksempel legevakt. Casekommunene
peker videre pa at store variasjoner i innbygger-
tallet gjennom aret gir utfordringer i dimensjone-
ringen av tilbudet, da ettersporselen fra hytte-
eierne er sesongbetont. Dette loses i stor grad ved
bruk av vikarer og overtid.

Inntekter

Rammetilskuddet til kommunene beregnes ut fra
antall personer folkeregistrert i kommunen, og
ogsé skatteinntektene tilfaller i stor grad kommu-
nen der innbyggeren er folkeregistrert. Formues-
skatt og eiendomsskatt pa fritidsboliger vil imid-
lertid tilfalle den kommunen der fritidsboligen
ligger.

Fra skattearet 2007 ble det anledning til a
skrive ut eiendomsskatt pa fritidsboliger. I 2021
var det 321 av 356 kommuner som hadde innfert
eiendomsskatt. Av disse var det 233 kommuner
som hadde eiendomsskatt i hele kommunen, og
dermed ogsa pa fritidsboliger.

Kommunene kan kreve inn gebyr og bruker-
betalinger pa enkelte tjenester fra personer som
ikke er folkeregistrert i kommunen. Dette gjelder
for eksempel vann, avlep og renovasjon i hytte-
omrader, byggesaksgebyr og lignende. I tillegg til
de direkte inntektene vil kommuner med et stort
antall hytter og/eller turister ogsé fa andre indi-
rekte inntekter av dette, via ulike ringvirkninger.
Det kan veere i form av ekt verdiskaping og flere
arbeidsplasser i kommunen, og dermed ogsa
okte skatteinntekter fra kommunens egne inn-

byggere.

Tidligere utredninger og vurderinger

Hvordan personer som ikke er folkeregistrert i
kommunen eventuelt skal handteres i inntekts-
systemet er vurdert flere ganger tidligere.
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Borgeutvalget* anbefalte i sin utredning ingen
generell kompensasjon for kommuner med
mange gjesteinnbyggere gjennom inntekts-
systemet. Utvalgets vurdering var at turistvirk-
somhet og fritidsboliger i stor grad matte betrak-
tes som en del av kommunenes neeringsgrunnlag,
og at de utgiftene som folger som folge av dette
ikke er prinsipielt forskjellig fra de utgiftene som
folger av annen neeringsvirksomhet. Nar det gjel-
der utgifter til pleie- og omsorgstjenester til hytte-
eiere anbefalte utvalget at det i sterre grad ble gitt
anledning til & sende refusjonskrav til bosteds-
kommunen for denne typen utgifter.

Borge m.fl. (2015) konkluderte i rapporten
«Inntekter og utgifter i hyttekommuner»° med at
det generelt sett vil veere mest effektivt 4 finan-
siere hyttekommunenes utgifter gjennom mer
direkte virkemidler, som betaling fra hytteeierne
eller bostedskommunen, enn gjennom inntekts-
systemet. Kommunene har anledning til 4 finan-
siere merutgifter i teknisk sektor gjennom
brukerbetaling, innenfor pleie- og omsorgssekto-
ren kan det i storre grad apnes for at hyttekom-
muner kan kreve refusjon fra bostedskommunen,
samt at det er et potensial for 4 eke eiendoms-
skatteinntektene i hyttekommuner. I rapporten
vises det til at utgiftsnivéet ikke er en tilstrekkelig
begrunnelse for 4 kompensere hyttekommuner
gjennom inntektssystemet, og at disponering av
areal til utbygging av hytteomrader er en kommu-
nal beslutning og ikke en ufrivillig kostnads-
ulempe som ber kompenseres. Det pekes ogsa pa
at en seerskilt kompensasjon til kommuner med et
stort antall hytter kan bidra til en mer omfattende
utbygging av hytteomrader enn det som er sam-
funnsmessig enskelig. I rapporten konkluderte
forskerne med at rent kommunalekonomisk er
utgiftene ved et stort antall fritidsboliger noe
hoyere enn inntektene, men hvis det ogsa tas
hensyn til evrige ringvirkninger vil effekten for
lokalsamfunnet vaere positiv.

Kommunal- og moderniseringsdepartementet
konkluderte i sin vurdering av problemstillingen i
kommuneproposisjonen for 2016 med at det
samlet sett var balanse mellom utgifter og inn-
tekter for hyttekommunene. Departementet
gjorde ogsa noen vurderinger knyttet til student-
kommuner, og pekte blant annet pa at kommune-
nes utgifter til studenter er beskjedne og at
studenter vil generere inntekter til kommunene

4 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.

Borge m.fl. (2015). Inntekter og uigifter i hyttekommuner.
TF-rapport, Nr. 349. Telemarksforsking.
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gjennom egenandeler innenfor for eksempel
kulturtilbud. Departementets vurdering var at det
ikke var behov for & etablere sarskilte ordninger
for hyttekommuner eller studentkommuner i
inntektssystemet.’

14.1.2 Utvalgets vurderinger og anbefaling

Et sentralt prinsipp i inntektssystemet for kommu-
nene er at inntektene géar til den kommunen inn-
byggeren er folkeregistrert, det vil si den kom-
munen som i det store og hele har ansvaret for
tjenestetilbudet til denne innbyggeren. Det er
ogsd i denne kommunen innbyggeren har stemme-
rett og kan delta i og pévirke lokaldemokratiet.
Etter utvalgets vurdering henger disse elemen-
tene tett sammen. Det lokale folkestyret er et vik-
tig premiss for dagens system for finansiering av
kommunesektoren. Kommunen fir overfert inn-
tekter med utgangspunkt i antallet innbyggere i
kommunen, og kommunen har et helhetlig ansvar
for tjenestetilbudet til disse innbyggerne. Ved at
finansieringen, og stemmeretten, er knyttet til
bostedskommunen understrekes kommunens
helhetlige ansvar.

Hvis inntektene i storre grad skal folge bruke-
ren til den kommunen personen oppholder seg i,
vil det kunne gi uklare ansvarsforhold innenfor
dagens kommunesystem. Kommunene vil i sterre
grad kunne bli en iverksetter av nasjonal politikk
og individuelle rettigheter, med mindre lokalde-
mokratisk kontroll over tjenestene i kommunen.
Det vil ogsd kreve et helt annet system enn
dagens inntektssystem, og det er uklart hva et
slikt system skal bygge pd hvis man ikke skal
benytte folkeregistrerte innbyggertall i fordel-
ingen av midlene til kommunene. Det finnes per i
dag ingen oversikt over hvor innbyggerne
befinner seg til enhver tid, og dette vil det trolig
ikke veere praktisk mulig a fa til. Utvalget mener
derfor problematikken med gjesteinnbyggere
som mottar tjenester i en annen kommune enn
den kommunen som mottar inntekten ma loses
innenfor rammene av dagens kommunesystem,
ikke gjennom a endre selve hovedprinsippet i
finansieringen av kommunesektoren.

Utvalget vil ogsé peke pa at det er uklart hvor
stort omfanget av dette problemet er, og at det
kan diskuteres om utgiftsnivaet tilsier at det skal
veere en egen kompensasjon for dette i inntekts-
systemet. Et alternativ er at hyttekommunene i
storre grad kan finansiere tjenestene gjennom
betaling fra hytteeierne eller eventuelt bosteds-

6 Prop. 121 S (2014-2015) Kommuneproposisjonen 2016.
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kommunen. Direkte betaling fra hytteeierne knyt-
tes for eksempel til betaling for tjenester som
renovasjon, vann, avlep og byggesaksbehandling.
Sterre frihetsgrader i eiendomsskatten kan ogséa
gjore at hyttekommuner i sterre grad kan skatt-
legge hytteeiere. Bade hytteinnbyggere og andre
gjesteinnbyggere som turister og studenter vil
ogsa gi positive (indirekte) ringvirkninger til kom-
munen, i form av arbeidsplasser, bredere kultur-
tilbud, rikere neeringsliv mm. Dette er effekter
som er vanskelige 4 male, men som trolig vil veere
positive for vertskommunen.

Utvalget mener at et viktig prinsipp i utgifts-
utjevningen i inntektssystemet er at kommunene
skal fa& kompensasjon for ufrivillige kostnadsfor-
skjeller, det vil si variasjoner i kostnader kommu-
nene ikke selv kan pavirke. Kommunene legger i
stor grad selv til rette for a4 ta imot gjesteinn-
byggere i sin kommune. Seerlig vil utvalget peke
pa at et hoyt antall fritidsboliger i kommunen er
noe kommunen selv péavirker, siden det er opp til
den enkelte kommune 4 avgjore om det skal
legges til rette for utbygging av hytteomrader i
kommunen. Etter utvalgets vurdering er det ikke
rimelig 4 legge til grunn at et heyt antall fritids-
boliger, og dermed ogsa okt ettersporsel etter
kommunale tjenester fra fritidsinnbyggere, er en
ufrivillig kostnadsulempe for kommunen. Kom-
muner som legger til rette for utbygging av hytte-
felt ma regne med at dette gir okte kostnader til
for eksempel beredskap, og utvalget ser dermed
pa dette som en kostnad kommunen selv har valgt
ata.

Nar det gjelder kommuner med et heyt inn-
slag av studenter er dette en gruppe kommunen
har fa direkte inntekter knyttet til. Men dette er
0ogsd en gruppe som kommunen har relativt fa
direkte utgifter til, og som bidrar til ekt aktivitet i
kommunen. Et stort innslag av studenter i kom-
munen Krever at kommunen ma tilrettelegge for a
ta imot disse pa en god méte, men etter utvalgets
vurdering er det samlet sett positivt for kommu-
nene 4 ha studenter i kommunen. Utvalget mener
derfor at det ikke bor gis kompensasjon gjennom
inntektssystemet for at kommunen har en stor
andel studenter.

Kommunene har ansvaret for a serge for helse-
og omsorgstjenester til alle innbyggere som opp-
holder seg i kommunen, jf. oppholdsprinsippet i
helse- og omsorgstjenesteloven. Dette omfatter
blant annet tjenester som akuttberedskap, hjem-
mesykepleie og andre omsorgstjenester. Flere
kommuner har pekt pa at denne typen kostnader
oker i typiske hyttekommuner, som folge av at
flere tilbringer mer tid i fritidsboligen. Etter utval-
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gets vurdering er dette ogsd en konsekvens av at
kommunen har valgt 4 legge til rette for utbygging
av fritidsboliger, slik at dette er & anse som en kost-
nad kommunen har lagt til rette for. Denne typen
kostnader utgjor trolig ikke et stort omfang i dag,
men det er grunn til & tro at volumet vil kunne gke
framover. Etter utvalgets vurdering er imidlertid
ikke dette noe som ber loses i inntektssystemet,
da det vil kreve et helt annet system for at pengene
folger brukerne enn det som ligger til grunn i
dagens finansieringssystem.

Utvalget mener derfor at det ber vurderes om
dette kan loses ved en adgang til refusjoner
mellom kommunene, i seerskilte tilfeller der noen
kommuner har sveert hoye kostnader. En refu-
sjonsordning vil ogsd ha noen negative sider, ved
at det kan skape mye byrakrati og et komplisert
system. Utvalget vil peke pa at en slik eventuell
ordning ber innrettes si enkelt som mulig, og det
bor vurderes om det kan fastsettes noen standar-
diserte satser som kan benyttes for & beregne
refusjonsbelepene mellom kommunene. En slik
refusjonsordning vil imidlertid ogsd kunne
utvanne oppholdsprinsippet, og skape usikkerhet
rundt hvilken kommune som faktisk er ansvarlig
for & yte helsehjelp til innbyggeren. Etter utval-
gets vurdering er dette noe det ber ses naermere
pa hvis omfanget av gjesteinnbyggere som mottar
kommunale helsetjenester i1 hyttekommunen
oker.

Nar det gjelder kommuner med stort innslag
av fritidsboliger har kommunene i dag flere mulig-
heter til &4 fi inntekter direkte fra disse inn-
byggerne. P4 mange omrader, som vann, avlep og
renovasjon, skal kommunene ta betalt, jf. regel-
verket om selvkost. Mange kommuner har ogsé
innfert eiendomsskatt pa boliger og fritidsboliger,
slik at mange hytteeiere bidrar direkte med eien-
domsskatt til kommunen. Med dagens regelverk
kan ikke kommunene innfere eiendomsskatt kun
pa fritidsboliger, samme sats mé gjelde for bade
boliger og fritidsboliger. For boliger og fritids-
boliger er maksimalsatsen pa eiendomsskatten
satt til 4 promille av eiendomsskattegrunnlaget.
Denne satsen ble gradvis redusert fra 7 promille i
2019 til 4 promille i 2021. Utvalget viser til at eien-
domsskatt er en mulig méte for kommunene & oke
sine inntekter pé, og er sarlig viktig for & kunne fa
direkte inntekter fra et stort antall fritidsboliger i
kommunen. Kommunene har de senere arene fatt
feerre frihetsgrader i fastsettelsen av eiendoms-
skatten i kommunen, noe som har redusert kom-
munenes muligheter til 4 skattlegge personer
med fritidsboliger i kommunen. Utvalgets vurde-
ring er at storre frihetsgrader i fastsettelsen av
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eiendomsskatten vil kunne gi kommunene et
storre handlingsrom for 4 dekke sine utgifter som
folge av et stort antall fritidsboliger i kommunen.

Utvalgets anbefaling

Utvalget anbefaler at det ikke gjores endringer i
inntektssystemet for a ta hensyn til ulike typer
gjesteinnbyggere. Et grunnleggende prinsipp i
finansieringen av kommunesektoren er at kom-
munens frie inntekter i hovedsak er knyttet til
personer bosatt i kommunen. Utvalget mener
dette er et viktig prinsipp, som ber viderefores.
Nar finansieringen er knyttet til bostedskom-
munen tydeliggjor dette kommunens helhetlige
ansvar for tjenestetilbudet til innbyggeren, og det
vil veere samsvar mellom finansieringen og hvilke
innbyggere som har stemmerett i den enkelte
kommune.

Utvalget mener at et stort antall fritidsboliger,
eller andre turister, ikke er en ufrivillig kostnad
som ber kompenseres gjennom inntektssystemet.
Kommunene har selv valgt & legge til rette for
denne typen neeringsvirksomhet, og ma ogsa ta
hoyde for at det kan medfere noen kostnader.

Flere kommuner peker pd en utvikling i ret-
ning av at flere og flere oppholder seg pa hyttene
over lengre perioder, og at hyttebeboere i storre
grad ettersper helse- og omsorgstjenester av
hyttekommunen. Det er imidlertid noe usikkerhet
rundt hvor stort omfanget av dette er. Hvis det
over tid blir en stor ekning i helse- og omsorgs-
utgiftene til hyttekommuner pa grunn av at hytte-
innbyggere oppholder seg pa hyttene over lengre
tid mé det vurderes andre losninger, utenfor inn-
tektssystemet. Utvalget anbefaler da at man ser pa
mulighetene for & lage en oppgjersordning mellom
kommunene, men at det mé vurderes narmere
hvordan dette kan gjeres uten at ansvars-
forholdene blir uklare eller at ordningen blir for
administrativt krevende.

14.2 Saker med seerskilt fordeling

Innenfor innbyggertilskuddet finnes det midler
som ikke blir fordelt etter de ordineere kriteriene i
inntektssystemet, men blir gitt en seerskilt for-
deling.” Dette gjelder blant annet oppgaver som
kun et fatall kommuner har, saker der det er

7 Saker med seerskilt fordeling vises i tabell C-k i Grent hefte
(Beregningsteknisk dokumentasjon til Prop 1 S fra
Kommunal- og distriktsdepartementet), og kalles ogséi
tabell C-saker.



238 NOU 2022: 10

Kapittel 14

onskelig med en annen fordeling enn etter de
ordineere Kriteriene og inndelingstilskuddet til
kommuner som har slitt seg sammen. Serskilt
fordeling ses i dag pa som en midlertidig lesning,
slik at saker kun ber gis en saerskilt fordeling i en
begrenset periode, for de inkluderes i utgiftsutjev-
ningen og fordeles etter de ordinzere Kriteriene.

14.2.1 Begrunnelse for seerskilt fordeling

Det har veert ulike typer saker som er gitt en seer-
skilt fordeling de seneste arene. I veilederen for
statlig styring av kommunesektoren pekes det pa
noen begrunnelser for 4 gi saker en seerskilt for-
deling i inntektssystemet, i stedet for & fordele
midlene etter de ordinare kriteriene.?

I veilederen legges det til grunn at seerskilt for-
deling unntaksvis kan benyttes i en kortere
periode ved innlemming av midler i inntekts-
systemet, ved finansiering av nye oppgaver gjen-
nom rammetilskuddet og ved opprettelsen av nye
kompensasjonsordninger innenfor rammetilskud-
det. Perioden for saerskilt fordeling ber ifelge vei-
lederen ikke veere mer enn to ar, og det bor fast-
settes pa forhand hvor lenge midlene skal gis en
seerskilt fordeling.

Det pekes pa at en seerskilt fordeling i inn-
tektssystemet ikke skal vaere en erstatning for et
oremerket tilskudd (midlene er fortsatt frie inn-
tekter), men at det kan benyttes nar:

8 Kommunal- og moderniseringsdepartementet (2020). Stat-
lig styring av kommuner og fylkeskommuner.
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— det dreier seg om en engangsbevilgning,

— midlene kun skal bevilges kommunene i noen
fa ar,

— man avventer endringer i kostnadsnekkelen,
eller

— det dreier seg om forsek etter forseksloven.

I veilederen pekes det ogsa pa at det ved innlem-
ming av eremerkede tilskudd mé vurderes om
midlene kan fordeles etter ordinaere Kkriterier etter
en eventuell overgangsperiode, slik at seerskilt for-
deling ikke blir en varig losning.

Begrunnelsen for 4 begrense antall saker med
seerskilt fordeling er at det kan legge noen forin-
ger pa de frie inntektene til kommunene. Selv om
midlene fortsatt er frie inntekter kan fordelingen
oppfattes som et signal fra staten om hvordan
kommunene skal/ber prioritere sine frie inn-
tekter.?

14.2.2 Saker som gis med szerskilt fordeling

i dag
I 2022 fordeles om lag 4,3 mrd. kroner med saer-
skilt fordeling, til ni ulike saker. Tabell 14.4 viser
en oversikt over disse sakene.l?

9 Ihid.

10 1 tabellen vises de sakene som 13 i Grent hefte for 2022 og
saker som ble lagt til etter Regjeringens tilleggsproposisjon
og Stortingets behandling av statsbudsjettet for 2022 (jf.
rundskriv H-2/22). Tilskuddet per kommunale grunn-
skole, som gis med sarskilt fordeling basert pa tall for
skoledret 2021/2022, var ikke med i Grent hefte for 2022.

Tabell 14.4 Saker med saerskilt fordeling innenfor innbyggertilskuddet i 2022.

Belop
Sak (1 000 kr)
Inndelingstilskudd 1432 752
Trekk Nannestad og Ullensaker -19 350
Helsestasjons- og skolehelsetjeneste 952 215
Korreksjon, barnevern Oslo kommune -144 439
Forsek med oppgave- og ansvarsdeling i barnevernet 20 400
Kompensasjon for endringer i regelverket for eiendomsskatt 205 800
Differensiert arbeidsgiveravgift, endringer -2 597
Kompensasjon ansvarsovertakelse barnevernet 655 000
Tilskudd per grunnskole i kommunen 1 250 000
Sum 4349 781

Kilde: Gront hefte 2022 og rundskriv H-2/22.
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De ulike sakene som i dag gis en serskilt for-
deling har litt ulike begrunnelser. Noen av sakene
er av mer teknisk karakter, og gjelder et fatall
kommuner, mens andre saker i sterre grad er
begrunnet med et enske om & fordele midlene pa
en sarskilt mate eller & serge for en gradvis over-
gang til en ny fordeling. Inndelingstilskuddet,
som er den storste enkeltsaken, er et resultat av
en etablert ordning for & kompensere kommuner
som slar seg sammen, mens tilskuddet som for-
deles per grunnskole er en politisk prioritering fra
Regjeringen Store.

Nedenfor folger en omtale av de ulike sakene
som gis med seerskilt fordeling i 2022.

Inndelingstilskudd

Inndelingstilskuddet er en kompensasjons-
ordning for kommuner som slar seg sammen, og
skal kompensere kommunene for en reduksjon i
rammetilskuddet som folge av sammensldingen.
Inndelingstilskuddet kompenserer for bortfall av
basistilskudd og en eventuell netto nedgang i dis-
triktstilskudd som felge av sammenslaingen. Inn-
delingstilskuddet blir gitt fra det aret sammen-
slaingen trer i kraft, og kommunene far fullt til-
skudd i 15 ar, fer det deretter blir trappet gradvis
ned over fem ar. I 2022 fikk 53 kommuner
inndelingstilskudd, hvor 43 av disse er kommuner
som slo seg sammen fra og med 2020.

Trekk Nannestad og Ullensaker

Nannestad og Ullensaker fikk i perioden 1993-
2008 finansieringsbistand i form av skjennsmidler
i forbindelse med etableringen av Oslo Lufthavn,
Gardermoen. Totalt har kommunene mottatt
735,5 mill. kroner, der 387 mill. kroner skal betales
tilbake i 20 like store avdrag fra og med 2009.
Dette blir gjort ved et trekk i rammetilskuddet til
Nannestad og Ullensaker pa henholdsvis 7,43 og
11,92 mill. kroner arlig t.o.m. 2028.

Korreksjon barnevern, uttrekk Oslo kommune

I 2015 ble det lagt inn midler i rammetilskuddet
som felge av skt kommunal medfinansiering av det
statlige barnevernet, og i 2022 ble det lagt inn
midler som felge av innferingen av barneverns-
reformen som gir kommunene okt faglig og ekono-
misk ansvar. Disse endringene gjelder ikke Oslo
kommune, som ogsd har ansvaret for den statlige
delen av barnevernet i Oslo. Siden det ikke er tek-
nisk mulig 4 holde Oslo utenfor fordelingen av
midlene gjennom de ordinaere Kkriteriene, er det
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lagt inn en korreksjon for dette. Totalt var denne
korreksjonen for Oslo pa -144,4 mill. kroner i 2022.

Forsok med ny oppgave- og ansvarsdeling
i barnevernet

Barne- og likestillingsdepartementet satte i 2016 i
gang et forsek med okt kommunalt ansvar for
barnevern i de tre kommunene (ndveerende)
Farder, Alta og Reyken. I forseksperioden ble
rammetilskuddet okt for & kompensere de tre
kommunene for gkte utgifter til barnevernet. For-
soket i Royken ble avviklet som planlagt ved
utgangen av 2019, mens Alta og Feerder avsluttet
forseket da barnevernsreformen tradte i kraft fra
2022. Ansvarsendringene i barnevernsreformen
er mer avgrenset enn i forseket. Dette innebaerer
at Alta og Feerders inntekter gjennom kommune-
rammen vil bli redusert. For & serge for en god
overgang til den nye ansvarsdelingen fra 2022, og
lette overgangen etter avviklingen av forseket,
fikk Alta og Feerder en engangsbevilgning pé hen-
holdsvis 9,6 og 10,8 mill. kroner i tabell C i 2022, i
tillegg til kompensasjonen de mottar som folge av
barnevernsreformen.

Kompensasjon for endringer i regelverket for
eiendomsskatt

I statsbudsjettet for 2019 ble det satt av 71 mill.
kroner innenfor skjennstilskuddet til & kompen-
sere kommuner som far reduserte inntekter som
folge av at de ikke lenger kan kreve inn eiendoms-
skatt pa produksjonsutstyr og -installasjoner. Fra
og med 2020 ble denne kompensasjonen flyttet
over til innbyggertilskuddet og fordelt med en
seerskilt fordeling.

I 2022 var denne kompensasjonen pa
205,8 mill. kroner. Midlene blir fordelt til kommu-
nene ut fra kommunenes rapportering av skatte-
grunnlaget for de aktuelle eiendommene (for
2018 og 2019) og koblet med skattesatsen som
kommunene har rapportert inn til KOSTRA.
Kommunene er kompensert fullt ut utover en gitt
egenandel per innbygger av det beregnede inn-
tektsbortfallet i 2022. Egenandelen i 2022 var om
lag 254 kroner per innbygger.

Gradvis innfasing av endringer i differensiert arbeids-
giveravgift

Fra 1. januar 2022 gjaldt det nye virkeomradet for
differensiert arbeidsgiveravgift (DA), med
endringer i soner for 11 kommuner, medregnet
gamle kommuner som er en del av nye kommu-
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ner. Hver kommune som fikk endret avgiftssats i
2022 fikk full kompensasjon eller trekk i ramme-
tilskuddet i 2022, basert pa hvordan avgifts-
endringen slo ut. Nytt avgiftsnivd blir etter det
faset inn ved at kompensasjonen eller trekket blir
trappet ned over seks ar, som er i samsvar med ny
periode for DA-ordningen.!!

Kompensasjon for ansvarsovertakelse i barnevernet

Fra og med 2022 innferes en barnevernsreform,
som blant annet gir kommunene ekt faglig og eko-
nomisk ansvar. Som kompensasjon for det okte
finansielle ansvaret ble rammetilskuddet til kom-
munene gkt med 1 310 mill. kroner i 2022. Pa sikt
skal disse midlene i sin helhet fordeles etter kost-
nadsnekkelen for barnevern, men for a redusere
risikoen for den enkelte kommune, ble det lagt
opp til en overgangsperiode pa to ar. I 2022 og
2023 vil derfor halvparten av kompensasjonen, det
vil si 655 mill. kroner, bli fordelt seerskilt etter
bruken av barnevernstiltak for reformen (basert
pa regnskapsaret 2020). Det okte ansvaret for
barnevernet er et ansvar Oslo allerede har. Oslo
kommune fir dermed ikke kompensasjon som
folge av det eokte finansieringsansvaret for de
andre kommunene i landet.!2

Helsestasjons- og skolehelsetjeneste

Siden 2014 har det veert en saerskilt styrking av
helsestasjons- og skolehelsetjenesten, inkludert
jordmortjenesten, gjennom rammetilskuddet, og
okningen har blitt fordelt med en saerskilt fordeling
i rammetilskuddet. I 2022 utgjorde dette 952,2 mill.
kroner, og midlene fordeles til kommunene basert
pa antall innbyggere i alderen 0-19 ar, med et
minsteniva pa 100 000 kroner per kommune.

Tilskudd per grunnskole

Regjeringen Stere foreslo i Prop. 1 S Tillegg 1
(2021-2022) at det innferes et tilskudd innenfor
innbyggertilskuddet til kommunene pa 500 000
kroner per kommunale grunnskole i kommunene
i 2022. Tilskuddet gis med sarskilt fordeling
basert pa antall grunnskoler i skolearet 2021/22,
og utgjorde samlet 1,25 mrd. kroner i 2022.13

11 Berekningsteknisk dokumentasjon til Prop. 1 S (2020-
2021) Inntektssystemet for kommunar og fylkeskommunar
2022. Gront hefte.

12 Thid.
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14.2.3 Utvalgets vurderinger

Utvalget mener at mest mulig av rammetilskuddet
ber fordeles etter faste kriterier, og dette hensynet
tilsier at bruken av saerskilt fordeling ber begren-
ses. Samtidig vil utvalget papeke at det i noen saker
vil kunne vaere fornuftig og nedvendig & benytte en
seerskilt fordeling. Etter utvalgets vurdering kan
dette for eksempel gjelde i en overgangsperiode,
for eksempel i pavente av endringer i kostnads-
neokkelen, i saker som kun gjelder et fatall kommu-
ner eller i en tidsbegrenset periode.

Kriteriene som ligger inne i veilederen for stat-
lig styring av kommunesektoren er etter utvalgets
vurdering fornuftige for & vurdere hvilke saker
som ber gis seerskilt fordeling. Dette innebaerer at
saker bor gis sarskilt fordeling primeert dersom
det dreier seg om en engangsbevilgning, om
midlene kun skal bevilges kommunene i noen fa
ar, om man avventer endringer i kostnads-
nokkelen, eller dersom det dreier seg om forsek
etter forseksloven. Saker som ikke har denne
typen begrunnelse ber etter utvalgets vurdering
heller fordeles etter de ordinzere Kkriteriene i
utgiftsutjevningen. Hvis de ordinaere kriteriene i
inntektssystemet ikke fanger godt nok opp kom-
munenes behov, ber det vurderes om midlene i
stedet skal gis som et sremerket tilskudd.

Utvalget vil understreke at det er uheldig der-
som serskilt fordeling brukes som et verktoy for
4 framheve enkeltsatsinger, da kommunene kan
oppleve fordelingen som en form for eremerking
eller foring pa bruken av inntekter. Dette strider
mot hovedprinsippet om at rammetilskuddet til
kommunene skal veere frie inntekter.

Midlene som i dag fordeles til helsestasjons-
og skolehelsetjenesten ber etter utvalgets vurde-
ring fordeles etter delkostnadsnekkelen for kom-
munehelsetjenesten, som de ovrige midlene til
denne tjenesten.

Utvalget mener det nylig innforte tilskuddet
per grunnskole i kommunen bryter med viktige
prinsipper i styringen av kommunene, og ber
avvikles og fordeles som en ordinaer del av inn-
byggertilskuddet. Inntektssystemet skal ikke gi
insentiver til kommunene om 4 innrette seg pa en
bestemt méte, og kommunene skal fa midler uav-
hengig av hvordan man organiserer tjenestetilbu-
det. A fordele midler etter antall skoler i kommu-
nen griper direkte inn i kommunens vurderinger

13 prop. 1 S Tillegg 1 (2021-2022) og Kommunal- og distrikts-
departementet. (2022). Statsbudsjettet for 2022 — Det okono-
miske opplegget for kommuner og fylkeskommuner. Rund-
skriv H-2/22.
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av skolestrukturen og legger foringer pa de lokale
prioriteringene, ved at kommunen fir gkte midler
jo flere skoler kommunen har.

14.3 Toppfinansieringsordningen for
ressurskrevende tjenester og
inntektssystemet

Toppfinansieringsordningen for ressurskrevende
tjenester er et sremerket tilskudd, og er dermed
ikke en del av inntektssystemet. Formalet med
denne ordningen er & legge til rette for at kommu-
nene kan gi et godt tjenestetilbud til mottakere
som har krav pd omfattende helse- og omsorgs-
tjenester. Alle kommuner som yter serlig ressurs-
krevende helse- og omsorgstjenester til enkelt-
mottakere, kan seke om delvis refusjon av direkte
lonnsutgifter knyttet til disse tjenestene.!*

Toppfinansieringsordningen har flere bero-
ringspunkter med inntektssystemet, og finansi-
erer delvis tjenester som ogsa finansieres av de
frie inntektene og inngar i utgiftsutjevningen.
Utvalget har derfor vurdert enkelte elementer i
ordningen og sett dette i sammenheng med utfor-
mingen av inntektssystemet. Utvalgets forslag til
endringer i kostnadsnekkelen (if. kap. 10.3) vil
ogsa fa betydning for toppfinansieringsordningen,
og dette er naermere omtalt i dette avsnittet.

14.3.1 Om toppfinansieringsordningen for
ressurskrevende tjenester

Det har veert egne bevilgninger til kommunene
for seerlig ressurskrevende tjenester siden 2000.
Fram til 2003 var ordningen en del av skjonns-
tilskuddet i inntektssystemet, for det ble opprettet
et oremerket tilskudd i 2004. Ved innferingen av
ordningen i 2004 la Stortinget til grunn at utgifter
til sterkt pleietrengende eldre over 67 ar skulle
finansieres over de ordineere midlene til eldre-
omsorg i kommunen, og det ble derfor satt en
ovre aldersgrense pa 67 ar for at en mottaker
skulle omfattes av ordningen. I 2021 ble det i til-
legg innfert en ordning (tilleggskompensasjon)
der smé kommuner med heye egenandeler i topp-
finansieringsordningen far kompensasjon for
dette gjennom skjennstilskuddet. Fra 2022 gis til-
leggskompensasjon som et sremerket tilskudd.
Det har siden innferingen av toppfinansier-
ingsordningen i 2004 veert en betydelig vekst i
ordningen, bade i utbetalinger og antall mottakere

14 Helsedirektoratet (2019). Serlig ressurskrevende helse- og
omsorgstjenester.
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i ordningen. I 2004 var det i underkant av 3 400
mottakere i ordningen, mens dette antallet gkte til
om lag 8129 i 2022. Utbetalingene okte fra
1,5 mrd. kroner i 2004 til om lag 11 mrd. kroner i
2022.

Siden ordningen ble innfert i 2004, har kom-
munene fatt kompensert en gitt andel av utgiftene
(kompensasjonsgraden) som overstiger et
bestemt belep (innslagspunktet). Ordningen har
veert utformet pa ulikt vis, og bade kompensa-
sjonsgraden og innslagspunktet i ordningen har
variert over tid.

@Dremerket tilskudd 2004-2008

Da det egremerkede tilskuddet ble innfert i 2004,
ble innslagspunktet i ordningen satt til 700 000 kro-
ner per tjenestemottaker. Av utgiftene over netto
700 000 kroner per tjenestemottaker, fikk kommu-
nene kompensert 80 pst. pa landsbasis. Basert pa
den samlede innrapporteringen fra kommunene,
beregnet Helsedirektoratet en egenandel per inn-
bygger slik at denne samlet ble 20 pst., mens til-
skuddet samlet ble 80 pst. over innslagspunktet.
Dette forte til at kommuner som hadde serlig hoye
utgifter i forhold til folketallet fikk en heyere kom-
pensasjon enn 80 pst., mens kommuner som hadde
forholdsvis lavere utgifter per innbygger fikk en
lavere dekningsgrad enn 80 pst.

Siden belopet til den enkelte kommune var
avhengig av de samlede utgiftene pa landsbasis,
fikk derfor ikke kommunene kjennskap til sterrel-
sen pé tilskuddet for dret etter at utgiften oppstod,
og kunne derfor forst inntektsfore inntektene nar
utbetalingene forela aret etter.

@remerket tilskudd 2008-

Fra og med 2008 ble ordningen lagt om, og
omleggingen innebar at en gikk fra & beregne en
egenandel per innbygger, til at den enkelte kom-
mune fikk kompensert en fast andel av kommu-
nens egne utgifter utover innslagspunktet for hver
enkelt tjenestemottaker. Som felge av denne end-
ringen kan kommunene na anslé inntektene for til-
skuddet pa forhind, noe som gjorde ordningen
mer forutsigbar for kommunene.

For 4 motta midler gjennom tilskuddet ma
kommunene sende inn en rapportering til Helse-
direktoratet, som forvalter tilskuddet, jf. et arlig
rundskriv.’® Kommunene rapporterer inn direkte

15 Helsedirektoratet (2022). Tilskuddsordning for serlig
ressurskrevende helse- og omsorgstienester i kommunene.
Rundskriv 1S-4/2021
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lonnsutgifter knyttet til den enkelte tjeneste-
mottaker, om personen ogsd er registrert som
psykisk utviklingshemmet i kriteriet som benyttes
i inntektssystemet, eventuelle andre statstilskudd
og inntekter som er knyttet til mottakeren, samt
antall tjenestetimer til mottakeren. For & fastsette
storrelsen pé tilskuddet beregnes kommunens
netto lennsutgifter til hver mottaker, ved 4 ta
utgangspunkt i lennsutgiftene og trekke fra inn-
tekter som er knyttet til mottakeren (verdien av
kriteriet psykisk utviklingshemmet i inntekts-
systemet, andre eremerkede tilskudd eller
brukerbetalinger). De utgiftene som overstiger
innslagspunktet (1,47 mill. kroner i 2022), blir
kompensert med 80 pst. av utgiftene.

Tilleggskompensasjon til mindre kommuner med haye
egenandeler

Fra og med 2021 ble det innfert en tilleggskom-

pensasjon til smd kommuner som har serlig hoye

utgifter til ressurskrevende tjenester.1® I 2021 ble

tilleggskompensasjonen fordelt fra skjonnstil-

skuddet, mens den gis som en egen sremerket til-

skuddsordning fra 2022.17 T 2022 ble det bevilget

55 mill. kroner i tilleggskompensasjon. Kriteriene

for & motta tilskuddet er:

— kommunen har feerre enn 3 200 innbyggere,

— har heye utgifter til ressurskrevende tjenester
per innbygger, og

— har gjennomsnittlige skatteinntekter de siste
tre arene som er lavere enn 120 pst. av lands-
gjennomsnittet.

I kommuneproposisjonen for 2023 ble det varslet
en gkning i tilleggskompensasjonen for 2023, slik
at samlet eremerket bevilgning vil utgjere 80 mill.
kroner.

14.3.2 Forholdet mellom
toppfinansieringsordningen og
inntektssystemet

Toppfinansieringsordningen for ressurskrevende
tjenester er et esremerket tilskudd, og er ikke en
del av de frie inntektene eller inntektssystemet.
Ordningen omfatter de samme tjenestene som
ogsa finansieres gjennom de frie inntektene, og
det er flere bereringspunkter mellom ordningen
og inntektssystemet. Alle personer som omfattes
av toppfinansieringsordningen er innbyggere i en

16 prop. 1S (2020-2021) Statsbudsjettet 2021. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet.

17 Prop. 1S (2021-2022) Statsbudsjettet 2022.
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kommune, og kommunen fir pd vanlig mate
rammetilskudd og skatteinntekter (inkl. inntekts-
utjevning) for disse innbyggerne. Det ore-
merkede tilskuddet kommer pa toppen av dette.

Personer med psykisk utviklingshemming

En stor del av tjenestemottakerne i toppfinansier-
ingsordningen er personer med psykisk
utviklingshemming. Psykisk utviklingshemmede
over 16 ar er et kriterium i delkostnadsnekkelen
for pleie og omsorg, og kriteriet gir i dag et rela-
tivt heyt belop per person med psykisk utviklings-
hemming i utgiftsutjevningen. Kommunene rap-
porterer inn antall personer med psykisk
utviklingshemming til Helsedirektoratet, etter
gitte kriterier som omtales i et eget rundskriv.18

Det belopet som utleses av en person med psy-
kisk utviklingshemming gjennom utgiftsutjevnin-
gen trekkes fra i beregningen av innslagspunktet i
det eremerkede tilskuddet, slik at kommunen
ikke blir kompensert dobbelt for disse personene.
Dette betyr at en reduksjon i vektingen av krite-
riet i utgiftsutjevningen isolert sett vil gi ekte
utgifter i toppfinansieringsordningen, og en
okning i1 vektingen av Kkriteriet vil gi reduserte
utgifter i toppfinansieringsordningen.

I inntektssystemet i 2022 var det i underkant
av 20 000 personer som utgjorde kriteriet «antall
personer med psykisk utviklingshemming 16 ar
og over». Tilbudet til disse personene varierer
sveert mye. Noen har behov for et omfattende
tjenestetilbud fra kommunen, mens andre i liten
grad mottar tjenester fra kommunen. Agenda
Kaupang (2017) viser at om lag 80 pst. av utgiftene
til psykisk utviklingshemmede voksne er knyttet
til tjenester i bolig, og at det er stor variasjon i
hvordan kommunene organiserer tilbudene til
denne gruppen.!?

I toppfinansieringsordningen i 2022 var det i
overkant av 8 100 mottakere som inngikk i grunn-
laget for utbetaling av tilskudd til kommunene. Av
disse var om lag 4 500 (eller 56 pst.) ogsa telt med
i kriteriet antall personer med psykisk utviklings-
hemming over 16 &r i inntektssystemet. De
resterende vel 3 600 mottakerne hadde andre
diagnoser. Hvor stor andel av mottakerne innen-
for toppfinansieringsordningen som ogsa inngér i

18 Helsedirektoratet (2022). Registrering av tal pa personer
med psykisk utviklingshemming i kommunane. Rundskriv
1S-3/2022.

19 Agenda Kaupang (2017). Psykisk utviklingshemmede i inn-
tektssystemet. Vekting av psykisk utviklingshemmet kriteriet i
delkostnadsnokkelen for pleie og omsorg. Agenda Kaupang
og Oslo Economics.
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Antall kommuner per gruppe
920

80
70
60
50
40
30

20

[0,11] (11,22]

(22,33]

(33,44]

(44, 56]

(56, 67] (67,78] (78,89] (89, 100]

Figur 14.1 Andel av mottakerne i toppfinansieringsordningen for ressurskrevende tjenester som ogsa er talt
med som psykisk utviklingshemmet i inntektssystemet. Antall kommuner per intervall.

Kilde: Helsedirektoratet/Kommunal- og distriktsdepartementet.

kriteriet i inntektssystemet varierer mellom kom-
munene. Figur 14.1 viser variasjonene mellom
kommunene. Figuren viser at for 82 kommuner er
denne andelen mellom 44 og 56 pst., og de fleste
kommunene ligger mellom 44 og 78 pst. 1 43
kommuner er over 89 pst. av mottakerne i topp-
finansieringsordningen ogsa en del av Kkriteriet i
inntektssystemet.

I 2022 var innslagspunktet i toppfinansierings-
ordningen 1,47 millioner kroner, samtidig som
belopet som ble trukket fra for personer som ogsa
var en del av Kkriteriet i inntektssystemet var
768 000 kroner per mottaker. Dette betyr at mot-
takere, som ogsa er psykisk utviklingshemmede,
kostet kommunene minst 2,24 millioner kroner
hver.

De om lag 4500 personene med psykisk
utviklingshemming som ogsd inngdr i topp-
finansieringsordningen stér trolig for en stor del
av utgiftsbehovet til denne gruppen for kommu-
nene, noe som kan tyde pa at utgiftene til de
ovrige personene som fanges opp av Kkriteriet for
psykisk utviklingshemmede i kostnadsnekkelen
er betydelig lavere.2 Det har de siste arene vaert
en vekst i utgiftene til yngre mottakere innenfor
helse- og omsorgstjenestene. Dette kan ogsd ha

20 Agenda Kaupang (2017). Psykisk utviklingshemmede i inn-
tektssystemet. Vekting av psykisk utviklingshemmet kriteriet i
delkostnadsnokkelen for pleie og omsorg. Agenda Kaupang
og Oslo Economics.

sammenheng med veksten innenfor toppfinansier-
ingsordningen og at disse mottakerne star for en
stor del av denne gkningen.

Béde toppfinansieringsordningen og Kriteriet
antall personer med psykisk utviklingshemming (i
kostnadsnekkelen) péavirker finansieringen av
sentrale tjenester innenfor helse- og omsorgs-
sektoren. Telemarksforsking gjennomferte i
2019/2020 et prosjekt pa oppdrag fra daveerende
Kommunal- og moderniseringsdepartementet,
der malet med prosjektet var & fi ekt kunnskap
om mulige insentivvirkninger avdisse to ordnin-
gene.21 Rapporten gir en analyse av toppfinansier-
ingsordningen for ressurskrevende tjenester og
rapporteringen av personer med psykisk
utviklingshemming. Spersmalet er om disse ord-
ningene pavirker omfang, innretning og organise-
ring av ressurskrevende tjenester. Telemarks-
forsking finner fi tegn til at toppfinansierings-
ordningen pavirker tjenestene i en retning som
gar pa tvers av regelverk, helsefaglige vurde-
ringer eller effektivitet. De ekonomiske insen-
tivene overstyres i stor grad av andre foringer.
Telemarksforsking peker i rapporten pa at topp-
finansieringsordningen er sveert viktig for res-
sursfordelingen mellom kommuner ved at den

21 Lunder m.Al (2019). Ressurskrevende omsorgstjenester i kom-
munene. Finansieringsordningenes betydning for tjenestene.
TF-rapport nr. 539. Telemarksforsking.
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reduserer belastningen av 4 ha sarlig mange
ressurskrevende tjenestemottakere.

Aldersgrensen pG 67 dr i det aremerkede tilskuddet

I toppfinansieringsordningen er det en govre
aldersgrense pa 67 ar. Dette betyr at tilbudet til
personer som fram til fylte 67 ar ble finansiert
gjennom det eremerkede tilskuddet, i sin helhet
finansieres av de frie inntektene nar personen
fyller 67 ar. Personen blir dermed en ordinaer inn-
bygger i inntektssystemet, pA samme maéte som
andre personer over 67 ar.

Alderskriteriene i kostnadsnekkelen fanger
opp variasjoner i kommunenes utgifter til
eldreomsorg ut fra andelen innbyggere i de eldste
aldersgruppene. Finansieringen av eldreomsorgen
er ikke basert pa individer, men alderskriteriene
skal fange opp gjennomsnittskostnaden for inn-
byggerne i de ulike aldersgruppene. Ikke alle inn-
byggere over 67 ar mottar tjenester fra kommu-
nene. Mange av disse innbyggerne koster ikke
kommunene noe, mens noen koster kommunene
relativt mye — enten de har passert 67 ar som
ressurskrevende mottaker, eller de for eksempel
har blitt tungt demente etter fylte 67 ar. Kriteriene
i kostnadsnekkelen fanger opp variasjonene for
aldersgruppene over 67 ar, som gjennomsnitt for
kommunen. I trdd med helse- og omsorgstjeneste-
loven skal kommunene tilby innbyggerne nedven-
dige helse- og omsorgstjenester.

Sett i forhold til en person i aldersgruppen 23—
66 ar gir en ekstra innbygger i aldersgruppen 67—
79 ar om lag 29 000 kroner ekstra gjennom utgifts-
utjevningen i 2021, mens en innbygger i alders-
gruppen 80-89 ar gir om lag 125 000 kroner mer.
En innbygger i aldersgruppen over 90 ar gir om
lag 259 000 kroner mer enn en innbygger mellom
23 og 66 ar. Disse belopene er et uttrykk for
gjennomsnittskostnaden for kommunen, og er
ikke et tilskudd per person/mottaker.

14.3.3 Utvalgets vurdering og anbefaling

Toppfinansieringsordningen for ressurskrevende
tjenester er et sremerket tilskudd, og er dermed
ikke en del av inntektssystemet. Selve innretningen
av ordningen, slik som innslagspunktet i ordnin-
gen, aldersgrensen for & komme inn i ordningen,
hvilke kostnader som omfattes og sterrelsen pa det
oremerkede tilskuddet, ligger dermed ikke innen-
for utvalgets mandat. Ordningen har imidlertid
flere bereringspunkter med inntektssystemet og
omhandler tjenester som ogsa finansieres av de frie
inntektene og inngar i utgiftsutjevningen.

Inntektssystemet for kommunene

Innretningen pa toppfinansieringsordningen
er i dag individrettet, siden det beregnes en egen-
andel for kommunen per mottaker i ordningen.
Med dagens eremerkede tilskudd far kommu-
nene kompensert 80 pst. av nettoutgiftene for den
enkelte mottaker utover innslagspunktet i ordnin-
gen. Sterrelsen pa det eremerkede tilskuddet til
kommunen blir summen av tilskuddet beregnet til
de enkelte mottakerne. Kommunens «egen-
andel» (dvs. utgifter som ikke dekkes gjennom
det eremerkede tilskuddet) bestar av (1) utgifter
opp til innslagspunktet og (2) andelen pa 20 pst.
av utgifter over innslagspunktet per mottaker. Okt
antall mottakere i kommunen vil gi heyere «egen-
andeler» som kommunen ma dekke med sine frie
inntekter.

To kommuner med ulikt antall innbyggere,
men med samme antall mottakere og like hoye
utgifter, vil dermed ha den samme egenandelen til
ordningen. Dette gjor at egenandelen per inn-
bygger i kommunene vil kunne variere betydelig.
Dette kan sarlig veere en utfordring for kommu-
ner som har mange mottakere i ordningen, ved at
det samlede omfanget av kommunens egen-
andeler, malt per innbygger i kommunen, blir
relativt heyt. Noe av dette er nd ivaretatt ved at det
fra 2021 ble innfert en tilleggskompensasjon for
mindre kommuner med serlig hoye egenandeler
per innbygger til ressurskrevende tjenester. Til-
skuddet gar til kommuner med under 3 200 inn-
byggere og som har under 120 pst. i skatte-
inntekter per innbygger de siste tre arene.

Utvalget mener at det ber vurderes en endring
i utformingen av toppfinansieringsordningen, slik
at denne i sterre grad ser pa utgiftene kommunen
har som helhet og ikke kun til den enkelte mot-
taker i ordningen. For to kommuner av ulik ster-
relse vil en lik egenandel per mottaker, som i
dagens toppfinansieringsordning, kunne gi store
forskjeller i utgifter mélt per innbygger. Dette bor
hensyntas i toppfinansieringsordningen, slik at
det i storre grad ses pa kommunens totale utgifter
til mottakerne som er omfattet av ordningen.

I inntektssystemet ses kommunen pa som en
enhet, og midlene fordeles i utgangspunktet likt
per innbygger. Kommuner med heye utgifter til
noen omrader, malt per innbygger, blir kompen-
sert for dette gjennom utgiftsutjevningen. Utval-
get anbefaler at det vurderes en alternativ modell
for toppfinansieringsordningen, slik at prinsippene
i denne ordningen blir mer like prinsippene i inn-
tektssystemet. Det kan bidra til &4 endre fokuset i
ordningen, fra 4 se pa ekonomien i tilbudet til den
enkelte mottaker til 4 i storre grad se pa helheten i
kommunens kostnader og hvordan kommunen
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innretter tilbudet. Dette vil ogsa kunne redusere
behovet for en saerskilt kompensasjon til smé
kommuner utenfor ordningen.

Hovedprinsippet for finansieringen av kommu-
nesektoren er rammefinansiering, og dette er lagt
til grunn i utvalgets mandat. Toppfinansierings-
ordningen er en stor og over tid voksende ore-
merket ordning, som samtidig finansierer noen av
de samme tjenestene som finansieres gjennom
kommunenes frie inntekter. Utvalget mener der-
for det ber vurderes & innlemme deler av det ore-
merkede tilskuddet i rammetilskuddet, slik at en
sterre del av tjenestene til denne gruppen tjenes-
temottakere blir finansiert gjennom kommunenes
frie inntekter.

En delvis innlemming av det eremerkede til-
skuddet ble vurdert av en arbeidsgruppe besta-
ende av KS, Kommunal- og moderniserings-
departementet, Finansdepartementet, Helse- og
omsorgsdepartementet og Helsedirektoratet i
2018.2%2 Arbeidsgruppen pekte pa et alternativ der
innslagspunktet i ordningen ble okt vesentlig, slik
at en stor andel av mottakerne i dagens ordning
falt ut av ordningen, og om lag halvparten av
dagens oremerkede tilskudd ble overfort til
rammetilskuddet. Dette ville gi relativt store for-
delingsvirkninger, men arbeidsgruppen pekte pa
at inntektsgarantiordningen i inntektssystemet
ville dempe fordelingsvirkningene for de kommu-
nene som tapte vesentlig pa en innlemming, sam-
tidig som kommuner med svert ressurskrevende
mottakere ville vaere sikret tilskudd gjennom ord-
ningen.

Etter utvalgets vurdering ber en delvis innlem-
ming av det eremerkede tilskuddet ses i sammen-
heng med en omlegging av toppfinansierings-
ordningen. Med en omlegging av ordningen slik
at denne i storre grad ser pd kommunens utgifter
som helhet, som i dagens inntektssystem, ber
ogsd deler av det eremerkede tilskuddet inn-

22 Rapport fra arbeidsgruppe (2018). Rapport fra arbeids-
gruppe med KMD, FIN, HOD, Hdir og KS om ressurs-
krevende tienester.
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lemmes i rammetilskuddet. Ordningen er sveert
omfattende i dag, med om lag 11 mrd. kroner, og
deler av disse midlene ber kunne fordeles
gjennom Kkriteriene i inntektssystemet. Da vil den
gjenvaerende ordningen i sterre grad bli en reell
toppfinansieringsordning.

14.3.4 Utvalgets forslag til endringer
i delkostnadsngkkelen for pleie
og omsorg og konsekvenser for
toppfinansieringsordningen

Utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel for kom-
munene (jf. kap. 10) gjor at verdien av Kriteriet
antall personer med psykisk utviklingshemming
reduseres betydelig sammenliknet med i dag. Ver-
dien dette kriteriet gir i inntektssystemet, trekkes
i dag fra i beregningen av kommunens tilskudd i
toppfinansieringsordningen for ressurskrevende
tjenester.

Utvalget foreslar at vektingen av kriteriet redu-
seres fra 4,9 pst. i dagens kostnadsnekkel til
0,7 pst. i utvalgets forslag. Dette vil, basert pé tall
for 2022, redusere belepet som utleses av Kriteriet
i inntektssystemet med om lag 500 000 kroner per
person. I 2021 var det 4 521 mottakere i toppfinan-
sieringsordningen som ogsa inngikk i kriteriet i
inntektssystemet. For disse mottakerne vil reduk-
sjonen i belopet som utleses i rammetilskuddet
isolert sett motsvares av en tilsvarende okning i
tilskuddet i toppfinansieringsordningen. Innenfor
dagens innretning av toppfinansieringsordningen
vil dermed denne reduksjonen i vektingen av Kkri-
teriet oke det eremerkede tilskuddet med om lag
2,3 mrd. kroner. I tillegg vil det ogsa kunne vare
nye mottakere som kommer inn i ordningen nar
verdien av dette kriteriet reduseres.

Utvalget vil peke pé at den anbefalte endringen
av kriteriet i kostnadsnekkelen, en omlegging av
tilskuddet i toppfinansieringsordningen og en del-
vis innlemming av det eremerkede tilskuddet i
rammetilskuddet ber ses i sammenheng.
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@konomiske og administrative konsekvenser
- fordelingsvirkninger av utvalgets forslag

Utvalget har lagt fram forslag til endringer i inn-
tektssystemet for kommunene. I dette kapittelet
redegjores det for skonomiske og administrative
konsekvenser av utvalgets forslag. Inntekts-
systemet er et system for fordeling av inntekter
mellom kommunene, innenfor en gitt skonomisk
ramme. Utvalgets forslag innebeerer derfor en
omfordeling av inntekter mellom kommunene.

@konomiske og administrative konsekvenser
av de ulike endringsforslagene fra utvalget er
omtalt i avsnitt 15.1. I dette kapittelet omtales ogsa
fordelingsvirkningene av forslagene pa de ulike
delene av inntektssystemet, for grupper av kom-
muner.

Samlede fordelingsvirkninger av utvalgets for-
slag for kommunene gruppert etter kommune-
sterrelse, sentralitet og inntektsnivd er vist i
avsnitt 15.2. Samlede fordelingsvirkninger for
enkeltkommuner er vist i vedlegg 1. For en mer
detaljert oversikt over de foreslitte endringene
for enkeltkommuner vises det til de digitale ved-
leggene til denne utredningen, som publiseres
sammen med utredningen pa regjeringen.no.

Til slutt i dette kapitlet pekes det pd noen
omrader der det er behov for en videre opp-
folging.

15.1 @konomiske og administrative
konsekvenser

Utvalget er bedt om & foreta en helhetlig gjen-
nomgang av inntektssystemet for kommunene,
vurdere dagens system og komme med et for-
slag til utforming av inntektssystemet. Utvalgets
forslag skal legge rammefinansieringsprinsippet
og generalistkommuneprinsippet til grunn, og
veere innenfor en gitt ekonomisk ramme. Utval-
get har lagt til grunn uendret skonomisk ramme
for kommunene, og utvalgets forslag innebaerer
en omfordeling av inntekter mellom kommu-
nene.

Skatteelementene i inntektssystemet

Utvalget har i sitt forslag til utforming av inntekts-
systemet seerlig lagt vekt pa at inntektssystemet
skal bidra til at kommunene kan gi et likeverdig
tjenestetilbud, og dette innebaerer at det ikke kan
veere for store forskjeller i inntekter mellom
kommunene. Utvalget mener skatteinntekter fort-
satt ber utgjere en betydelig del av kommunenes
inntekter, men at det ber gjeres noen endringer
knyttet til kommunenes skatteinntekter.

Okende inntekter utenfor inntektssystemet til-
sier etter utvalgets vurdering at flere av disse inn-
tektene, som kan karakteriseres som en form for
skatteinntekter, ber omfattes av en moderat utjev-
ning i inntektssystemet. Utvalget mener mottaker-
kommunene fortsatt skal sitte igjen med en bety-
delig del av disse inntektene, men hensynet til
likeverdige tjenester tilsier at deler av inntektene
ber komme alle kommuner til gode. Utvalget fore-
slar at kommunenes inntekter fra konsesjonskraft,
havbruksfondet og eiendomsskatt pa kraftanlegg,
vindkraft, kraftnett og anlegg omfattet av seer-
skattereglene for petroleum ber utjevnes mellom
kommunene, og at det foretas en moderat utjev-
ning av disse inntektene, dvs. at de ikke utjevnes i
like stor grad som de skatteinntektene som er en
del av inntektsutjevningen i dag. Dette forslaget
innebarer en endring i hvilke skatteinntekter som
inkluderes i inntektsutjevningen 1 inntekts-
systemet. Forslaget kan gjennomferes uten &
pavirke den samlede inntektsrammen for kommu-
nesektoren. Utvalget foreslar ellers ingen
endringer i inntektsutjevningen.

Utvalget mener ogsa at kommunenes skatte-
grunnlag ber vaere jevnere enn i dag. Kommunene
har i dag blant annet inntekter fra formuesskatt og
utbytteskatt, som begge er inntekter som kan vari-
ere relativt mye fra ett ar til det neste. Utvalget
mener at formuesskattens del av kommunenes inn-
tekter ber reduseres, og foreslar at den kommunale
formuesskatten halveres i forhold til i dag. Utvalget
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Tabell 15.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag knyttet til skatt. Kommuner gruppert etter
storrelse. Skattetall 2019, kommunestruktur 2020. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Ford.virkn. Sum

inkl. eiend.skatt, redusert Ford.virkn. ford.virkn.

Innbyggere Antall kons. kraftinnt.  formues- utjevn.  endringer

1.1.21 kommuner og havbr. fond. skatt andre innt. skatt

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6

Under 2 000 78 286 61 96 179 79 -453 -373
2 000-3 200 148 073 58 82 542 60 -267 207
3 200-5 000 141 519 35 77 045 97 -293 -195
5000-10 000 485 390 70 70 064 48 -75 27
10 000-15 000 422 614 34 68 148 90 -118 27
15 000-20 000 288 191 16 63 177 125 109 234
20 000-30 000 665 914 27 63 858 98 o7 155
30 000-50 000 616 383 16 62 688 118 61 179
50 000-100 000 835 757 12 62 555 59 117 176
Over 100 000 1676 998 7 63 953 -190 61 -129
De 20 komm. m. heyest innt.! 32244 20 125 542 147 -3 223 3076
Sum 5391 369 356 66 108 0 0 0

1 De 20 kommunene med hoyest korrigerte frie inntekter per innbygger nr alle tilleggsinntekter og verdien av redusert arbeids-

giveravgift er regnet med.

mener ogsa at det ber vurderes om det er mulig &
utforme et skattegrunnlag for kommunenes inn-
tektsskatt som ikke, eller i mindre grad, inneholder
skattepliktig utbytte. En reduksjon i kommunenes
skatteinntekter fra formuesskatt og utbytteskatt
kan gjores innenfor en samlet ramme og uendret
skatteandel, ved at kommunenes inntekter fra skatt
pa alminnelig inntekt (ekskl. utbytteskatt) okes.
Tabell 15.1 og 15.2 viser fordelingsvirkninger av
utvalgets forslag til endringer knyttet til skatt. En
reduksjon i formuesskatten vil gjore at kommuner
som i dag har heye inntekter fra formuesskatt vil fa
lavere skatteinntekter per innbygger, mens kom-
muner med lite formuesskatt vil komme bedre ut
av at deler av formuesskatten erstattes av skatt pa
alminnelig inntekt. En moderat utjevning av kom-
munenes inntekter fra konsesjonskraft, havbruks-
fond og eiendomsskatt pa kraftanlegg, vindkraft-
verk, kraftnett og anlegg omfattet av seerskatte-
reglene for petroleum vil gi reduserte inntekter for
disse kommunene, og en ekning for kommuner
som ikke har denne typen inntekter. Det er i hoved-
sak mindre kommuner, med heye inntekter i
utgangspunktet, som vil tape pa denne endringen.

Regionalpolitiske tilskudd

Etter utvalgets vurdering er det viktigste regional-
politiske virkemiddelet i inntektssystemet inn-
tektsutjevningen og utgiftsutjevningen. I lys av
dette beor mest mulig av rammetilskuddet fordeles
etter de faste kriteriene i inntektssystemet. Utval-
get har vurdert dagens regionalpolitiske tilskudd,
og om det er behov for slike tilskudd i tillegg til
innbyggertilskuddet. Utvalget mener det fortsatt
er behov for noen slike tilskudd, men foreslar
noen endringer.

Utvalget foreslar at dagens regionsenter-
tilskudd og veksttilskudd avvikles, og at dagens
storbytilskudd endres til et tilskudd til kommuner
som er sentre i sine landsdeler. Utvalget mener
dagens distriktstilskudd Ser-Norge og distrikts-
tilskudd Nord-Norge ber videreferes, men med
noen justeringer. Samlet sett betyr utvalgets for-
slag at de regionalpolitiske tilskuddene reduseres
med om lag 1mrd. kroner, og at innbygger-
tilskuddet oker tilsvarende. @kningen i inn-
byggertilskudd for alle kommuner utgjer om lag
188 kroner per innbygger.
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Fordelingsvirkninger av  forslagene  til
endringer i de regionalpolitiske tilskuddene er
vist i tabell 15.3 og 15.4, for kommunene gruppert
etter kommunestorrelse og etter inntektsniva.

Utvalgets forslag innebaerer en reduksjon i alle
de regionalpolitiske tilskuddene. Regionsenter-
tilskuddet og veksttilskuddet foreslas avviklet, og
kommuner som mottar disse tilskuddene i dag vil
dermed fa reduserte inntekter. Kommuner med
veksttilskudd er i hovedsak sterre, sentrale kom-
muner, mens kommuner med regionsenter-
tilskudd er mellomstore kommuner som har fitt
tilskuddet etter en sammensléing.

Innenfor distriktstilskuddene for Nord- og Ser-
Norge foreslar utvalget 4 redusere smdkommune-
tillegget med 1 mill. kroner for alle kommuner
som mottar dette, og de minste kommunene vil
dermed fa en reduksjon i de regionalpolitiske til-
skuddene med utvalgets forslag. Denne end-
ringen ma imidlertid ses i sammenheng med at
basiskriteriet i utgiftsutjevningen eker, noe som
medferer en okning for disse kommunene.

Utvalget anbefaler at den nye, oppdaterte dis-
triktsindeksen benyttes for a4 fordele distrikts-
tilskudd Ser-Norge og distriktstilskudd Nord-
Norge, og at det gjores noen justeringer i grense-
verdiene og satsene i tilskuddet. Noen kommuner
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far en heyere verdi pa den nye distriktsindeksen,
og vil kunne miste eller fa redusert tilskudd, mens
andre kommuner far en lavere verdi pa den nye
indeksen, og dermed et hoyere tilskudd.

Utvalget foreslar ogsa at inntektsgrensen for a
motta distriktstilskudd Ser-Norge og smakom-
munetillegget i distriktstilskudd Nord-Norge tar
hensyn til flere inntekter enn i dagens inntekts-
grense. Dette medferer at noen kommuner med
heoye inntekter som det ikke tas heyde for i
dagens inntektsgrense vil miste tilskudd.

Forslaget til endring i distriktstilskudd Nord-
Norge innebzrer at kommunene i Namdalen ikke
lenger mottar distriktstilskudd Nord-Norge, noe
som isolert sett gir en reduksjon for disse kom-
munene. De fleste av disse kommunene vil imid-
lertid motta tilskudd gjennom distriktstilskudd
Ser-Norge i stedet.

Utvalgets forslag til endringer i dagens storby-
tilskudd innebaerer at Drammen kommune mister
tilskuddet, mens satsen halveres for de ovrige
kommunene som mottar tilskuddet.

Samlet sett reduseres de regionalpolitiske til-
skuddene med om lag 188 kroner per innbygger,
noe som inneberer en tilsvarende ekning i inn-
byggertilskuddet for alle kommuner. Kommuner
som ikke mottar regionalpolitiske tilskudd i dag

Tabell 15.2 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag knyttet til skatt. Kommuner gruppert etter
niva pa korrigerte frie inntekter 2021 (inkl. eiendomsskatt og konsesjonskraftinntekter). Skattetall 2019,

kommunestruktur 2020. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Ford.virkn. Sum

inkl. eiend.skatt, redusert Ford.virkn. ford.virkn.

Innbyggere Antall  konskraftinnt.  formues- utjevn.  endringer

1.1.21 kommuner og havbr.fond. skatt andre innt. skatt

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6

Under 94 pst. 764 348 37 60 980 78 152 230
94-96 pst. 973 160 45 62 699 112 106 217
96-98 pst. 814 146 42 64 117 96 80 176
98-100 pst. 836 766 32 63 786 53 24 77
100-103 pst. 697 261 46 67 453 15 14 28
103-106 pst. 798 277 29 66 384 -344 9 -354
106-110 pst. 202911 23 74 681 317 41 -276
110-115 pst. 118 779 31 81 609 133 -450 =317
115-130 pst. 115779 43 91 457 72 -873 -801
Over 130 pst. 69 942 28 110 815 202 -2294 -2 091
Sum 5391 369 356 66 108 0 0 0
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Tabell 15.3 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i regionalpolitiske tilskudd, inkl.
endring i innbyggertilskudd. Kommuner gruppert etter starrelse. Tall i kroner per innbygger.

Distr.  Distr. Sum

tilsk. tilsk. Avv.reg. Avv. endring

Innbyggere Antall  Nord- Ser- Storby- senter-  vekst- reg.pol-

1.1.21 kommuner Norge Norge tilsk. tilsk. tilsk. tilsk.

Kol. 1 Kol.2 Kol.3 Kol.4 Kol.5 Kol.6 Kol.7 Kol38

Under 2 000 78 286 61 -666 -84 60 27 38 -625
2 000-3 200 148 073 58 235 -249 60 27 38 -360
3 200-5 000 141 519 35 -20 -48 60 27 38 o7
5000-10 000 485 390 70 -6 -42 60 20 13 45
10 000-15 000 422 614 34 31 -110 60 -16 -0l -86
15 000-20 000 288 191 16 -67 25 60 16 -41 -7
20 000-30 000 665 914 27 31 o 60 9 23 82
30 000-50 000 616 383 16 31 32 60 -142 -14 -32
50 000-100 000 835 757 12 31 32 60 21 -33 111
Over 100 000 1676 998 7 31 32 -133 27 38 )
De 20 komm. m. hoyest innt.! 32244 20 -531 158 60 27 38 -249
Sum 5391 369 356 0 0 0 0 0 0

1 De 20 kommunene med heyest korrigerte frie inntekter per innbygger nar alle tilleggsinntekter og verdien av redusert arbeids-

giveravgift er regnet med.

vil dermed komme bedre ut med utvalgets for-
slag til reduksjon i de regionalpolitiske til-
skuddene. Dette er i hovedsak mellomstore kom-
muner, med relativt lave korrigerte frie inn-
tekter.

Utgiftsutjevningen

Utvalgets forslag til endringer i utgiftsutjevningen
vil gi en omfordeling mellom kommunene. Utval-
get foreslar en utvidelse av hvilke utgifter som
skal omfattes av utjevningen, ved at utgiftene
knyttet til bistand til etablering og opprettholdelse
av egen bolig og arbeidsrettede tiltak inkluderes i
sektoren for sosiale tjenester og omfattes av
utgiftsutjevningen.

Utvalget har foretatt en gjennomgang av alle
delkostnadsneklene i utgiftsutjevningen, og fore-
slar endringer i kriteriene og vektingen av disse i
trdd med oppdaterte analyser av variasjonene i
kommunenes utgifter. Utvalget presenterer et for-
slag til ny kostnadsnekkel for kommunene i kapit-
tel 10.8.

Med utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel
far alderskriteriene sterre betydning enn i dag, og

vektingen av disse Kkriteriene oker fra om lag
70,6 pst. til 72,5 pst. Kriteriene for bosettings-
menster og kommunestorrelse far ogsad en noe
hoyere vekting med utvalgets forslag, noe som
isolert sett tilsier en skning for sma, spredtbygde
kommuner. Gradert basiskriterium eoker med
0,17 pst., mens bosettings kriteriene sone og nabo
begge oker med 0,4 pst.

Utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel gir en
betydelig reduksjon i verdien av kriteriet antall
personer med psykisk utviklingshemming. Dette
er i trdd med resultatene fra flere ulike analyser
de senere arene, og tilsier at dette kriteriet er
vektet for heyt i dagens kostnadsnekkel. Kriteriet
har imidlertid stor betydning i dagens kostnads-
neokkel, og utleser et hoyt belep per person som
inngér i kriteriet. Dette er den foreslitte end-
ringen i kostnadsnekkelen som omfordeler mest
mellom kommunene.

Endret vekting av kriteriet antall personer
med psykisk utviklingshemming ma ses i sam-
menheng med toppfinansieringsordningen for
ressurskrevende tjenester. Mange av mottakerne
i toppfinansieringsordningen for ressurskrevende
tjenester telles ogsd med som psykisk utviklings-
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hemmet i kriteriet i inntektssystemet. I dag
kommer verdien av dette kriteriet til fratrekk i
beregningen av kommunens kompensasjon gjen-
nom toppfinansieringsordningen. Nar Kriteriet far
en lavere betydning i inntektssystemet vil dermed
trekket i toppfinansieringsordningen bli lavere, og
tilskuddet i kommunen far toppfinansieringsord-
ningen vil gke tilsvarende. En reduksjon i verdien
av kriteriet i inntektssystemet vil, etter utvalgets
anslag, gi en okning i det sremerkede tilskuddet
pad om lag 2,3 mrd. kroner.

I utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel er
dagens utforming av gradert basistilskudd lagt til
grunn, og utvalgets forslag til endringer i hvilke
utgifter som skal innga i utgiftsutjevningen er
inkludert. I anslagene pa fordelingsvirkningene er
det tatt utgangspunkt i utgiftsutjevningen og gjeld-
ende kostnadsnekkel i 2022.

Tabell 15.5 og 15.6 viser fordelingsvirkningene
av utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel (kol. 3),
anslag pa ekningen i toppfinansieringsordningen
for ressurskrevende tjenester (kol. 4), den iso-
lerte fordelingsvirkningen av 4 endre vektingen
av Kkriteriet antall personer med psykisk utvik-
lingshemming (kol. 5) og fordelingsvirkninger av
utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel hvis
dagens vekting av kriteriet antall psykisk
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utviklingshemmede holdes uendret (kol. 6). I
tabellene er kommunene gruppert etter sterrelse
og sentralitet. Ser vi pd kommunene gruppert
etter inntektsnivad er det ingen klar tendens til
systematikk i fordelingsvirkningene, og disse
varierer betydelig innad i kommunegruppene.

Utvalget foreslar at dagens overgangsordning
i inntektssystemet, inntektsgarantiordningen,
viderefores. Endringer i utgiftsutjevningen vil
omfattes av denne overgangsordningen. Kommu-
ner som isolert sett taper mer enn 400 kroner per
innbygger vil det forste aret fa kompensert det de
taper ut over denne grenseverdien. Ordningen
finansieres med et likt belep per innbygger for alle
kommuner. I tabellen for alle kommuner i vedlegg
1 vises et anslag pa inntektsgarantiordningen,
samt et anslag pa ferstedrsvirkningen av utvalgets
forslag.

Utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel gir i
gjennomsnitt en ekning for de aller minste og de
sterste kommunene, og en reduksjon for mellom-
store kommuner. Det er imidlertid variasjoner
innenfor kommunegruppene. Utvalgets forslag
innebeerer at kriteriene for bosettingsmenster og
kommunesterrelse fir en heyere vekting enn i
dag, noe som isolert sett gir en omfordeling til
mindre, spredtbygde kommuner. De storste kom-

Tabell 15.4 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i regionalpolitiske tilskudd, inkl.
endring i innbyggertilskudd. Kommuner gruppert etter niva pa korrigerte frie inntekter 2021 (inkl.
eiendomsskatt og konsesjonskraftinntekter). Tall i kroner per innbygger.

Distr.  Distr. Sum

tilsk. tilsk. Avv. reg. Avv. endring

Innbyggere Antall  Nord- Ser- Storby- senter-  vekst- reg.pol-

1.1.21 kommuner Norge Norge tilsk. tilsk. tilsk. tilsk.

Kol. 1 Kol.2 Kol.3 Kol.4 Kol5 Kol.6 Kol.7 Kol8

Under 94 pst. 764 348 37 31 34 8 -12 2 63
94-96 pst. 973 160 45 31 2 60 -33 -12 47
96-98 pst. 814 146 42 22 -18 33 22 -7 53
98-100 pst. 836 766 32 31 13 -56 -36 10 -39
100-103 pst. 697 261 46 -59 40 20 27 -30 2
103-106 pst. 798 277 29 2 13 -111 27 32 -42
106-110 pst. 202 911 23 41 16 60 27 -4 58
110-115 pst. 118 779 31 -156 -2 60 27 38 -33
115-130 pst. 115779 43 -23 271 60 27 38 -169
Over 130 pst. 69 942 28 -348 -485 60 27 -80 -826
Sum 5391 369 356 0 0 0 0 0 0
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Tabell 15.5 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel, anslag pa gkning i
toppfinansieringsordningen for ressurskrevende tjenester, og fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til ny
kostnadsngkkel ekskl. endret vekt pa kriteriet antall personer med psykisk utviklingshemming. Kommunene

gruppert etter stgrrelse. Tall i kroner per innbygger.

Ford.virkn. Anslag pa Isolert  Ford.virkn. utvalgets

utvalgets okningi effektkrit. forslag til ny kostnads-

forslag tilny toppfin. ordn. ant. pers.  nekkel, ekskl. endret

Innbyggere Antall  kostnads- ress.kr. m. psyk. vekt av krit. ant. pers.

1.1.21 kommuner nekkel tjenester utv. hem. m. psyk. utv. hem.

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6

Under 2 000 78 286 61 457 536 -1 045 1502

2 000-3 200 148 073 58 -321 640 -864 543

3 200-5 000 141 519 35 -304 604 -617 312

5000-10 000 485 390 70 -629 930 -971 -58

10 000-15 000 422 614 34 -371 517 -314 -7

15 000-20 000 288 191 16 -142 400 -35 -107

20 000-30 000 665 914 27 -375 459 -122 -253

30 000-50 000 616 383 16 93 435 -36 -7

50 000-100 000 835 757 12 -37 359 212 -248

Over 100 000 1676 998 7 510 364 384 126
De 20 komm. m.

hoyest innt.! 32 244 20 1238 572 -8 1246

Sum 5391 369 356 0 429 0 0

1 De 20 kommunene med heyest korrigerte frie inntekter per innbygger nar alle tilleggsinntekter og verdien av redusert arbeids-

giveravgift er regnet med.

munene tjener blant annet pa nedvektingen av Kkri-
teriet antall personer med psykisk utviklingshem-
ming og at flere utgifter innenfor sosiale tjenester
omfattes av utgiftsutjevningen. Ser vi pd kommu-
nene gruppert etter sentralitet er det de mest og
minst sentrale kommunene som kommer bedre ut
med utvalgets forslag, mens de mellomsentrale
kommunene som gruppe fir en reduksjon med
utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel.

Ser vi pa den isolerte effekten av & endre vek-
tingen av Kkriteriet antall personer med psykisk
utviklingshemming er virkningen negativ for de
fleste kommunegruppene, med unntak av de
sterste kommunene. Det er imidlertid ogsa varia-
sjoner innenfor kommunegruppene. I en samlet
vurdering ma det ogsé tas hensyn til at det er de
minste kommunene som anslas 4 fa tilbakefort det
hoyeste belopet gjennom toppfinansierings-
ordningen for ressurskrevende tjenester.

Kolonne 6 viser fordelingsvirkningene av
utvalgets forslag, hvis vektingen av kriteriet antall
personer med psykisk utviklingshemming hadde
veert viderefert pad dagens nivd. Med denne kost-
nadsnekkelen vil det veere kommunegruppene

med under om lag 5 000 innbyggere som kommer
best ut av utvalgets forslag, noe som blant annet
skyldes okt vekting av kriteriene for bosettings-
menster og kommunestorrelse. De storste kom-
munene kommer fortsatt positivt ut, men eknin-
gen er mindre enn i utvalgets forslag med redu-
sert vekting av dette kriteriet.

Andre forslag

Utvalget har lagt vekt pd at mest mulig av ramme-
tilskuddet ber fordeles etter de faste kriteriene i
inntektssystemet. I trdd med dette anbefales det at
skjennstilskuddet reduseres og at tilskuddet i
sterre grad ber brukes til 4 fange opp hendelser
og forbigdende forhold som ikke ivaretas av de
ovrige delene av inntektssystemet. Skjennstil-
skuddet fordeles i dag i stor grad av statsfor-
valterne i de enkelte fylkene, basert pa en fylkes-
vis fordeling og retningslinjer gitt av departe-
mentet. Utvalget anbefaler ogsa at det gjores en
omfordeling av de fylkesvise rammene, og at det i
fordelingen legges storre vekt pa antall kommu-
ner og antall innbyggere i de ulike fylkene.
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Utvalget har ikke kunnet beregne fordelings-
virkninger per kommune av dette forslaget. For-
slaget vil imidlertid kunne gi en omfordeling fra
fylker og kommuner med et hoyt skjennstilskudd
per innbygger, til fylker og kommuner som i
mindre grad mottar skjennstilskudd. En reduk-
sjon i skjennstilskuddet pé for eksempel 500 mill.
kroner vil bety at innbyggertilskuddet eker med
om lag 93 kroner per innbygger for alle kommu-
ner.
12022 ble det innfort et eget tilskudd som for-
deles med et likt belep per grunnskole i kommu-
nen. Utvalget mener dette ber avvikles, og at
midlene i stedet fordeles etter ordinaere kriterier
i innbyggertilskuddet. I beregningen av for-
delingsvirkningene er det lagt til grunn at dette
tilskuddet fordeles med et likt belep per inn-
bygger i stedet for etter antall grunnskoler.
Denne endringen innebaerer en omfordeling fra
kommuner med et relativt heyt antall grunn-
skoler, som i stor grad er mindre kommuner, til
kommuner med relativt feerre grunnskoler. Til-
skuddet utgjer om lag 1,25 mrd. kroner i 2022,
noe som tilsier om lag 230 kroner per innbygger
for alle kommuner hvis midlene ble fordelt etter
innbyggertall.

Inntektssystemet for kommunene

15.2 Samlede fordelingsvirkninger av
utvalgets forslag

Tabellene i dette avsnittet viser de samlede for-
delingsvirkningene av utvalgets forslag for kom-
munene gruppert etter kommunesterrelse (15.7),
inntektsniva (15.8) og sentralitet (15.9). Tall for
enkeltkommuner er vist i vedlegg 1.

I beregningene av fordelingsvirkningene
knyttet til skatt har utvalget benyttet skattetall for
2019, og aggregert fordelingsvirkningene til
kommunestrukturen i 2022. Utvalget har valgt a
benytte denne argangen siden skattetallene for
2020 i stor grad er pavirket av koronapandemien.

Fordelingsvirkningene av utvalgets forslag til
ny kostnadsnekkel og endringer i de regionalpoli-
tiske tilskuddene er beregnet med utgangspunkt i
inntektssystemet i 2022, jf. Gront hefte for 2022. I
beregningen av fordelingsvirkningen av & avvikle
tilskuddet som fordeles per grunnskole i kommu-
nen har utvalget lagt til grunn at disse midlene i
stedet blir fordelt som ordineert innbygger-
tilskudd, med et likt belep per innbygger til alle
kommuner.

Utvalget foreslar ingen endringer i inntekts-
garantiordningen i inntektssystemet, og deler av

Tabell 15.6 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel, anslag pa gkning i
toppfinansieringsordningen for ressurskrevende tjenester, og fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til ny
kostnadsngkkel ekskl. endret vekt pa kriteriet antall personer med psykisk utviklingshemming. Kommunene

gruppert etter sentralitet. Tall i kroner per innbygger.

Ford.virkn. Anslag pa Isolert  Ford.virkn. utvalgets
utvalgets ekningitopp- effekt krit. forslag til ny kostnads-
forslag til ny fin. ordn. ant. pers.m. nokkel, ekskl. endret
Innbyggere Antall kostnads- ress.kr.  psyk.utv. vektav krit. ant. pers.
1.1.21 kommuner nekkel tjenester hem. m. psyk. utv. hem.
Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6
Mest sentrale
kommuner 1033 700 6 788 350 596 193
Nest-mest sentrale
kommuner 1374 566 19 57 372 183 -126
Mellomsentrale
kommuner 1 1372 287 51 -163 418 -26 -137
Mellomsentrale
kommuner 2 879 746 71 475 491 -361 -114
Nest-minst sentrale
kommuner 497 336 96 -498 587 -640 142
Minst sentrale
kommuner 233 734 113 -17 616 -834 818
Sum 5391 369 356 0 429 0 0
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Tabell 15.7 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag. Kommunene gruppert etter
kommunestarrelse. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Awvikling Ford. virkn. Sum
inkl. eiend. ford. ford.virkn fordeling forslag ford.
skatt, kons. virkn. endringer tilskudd til ny virkn.

Innb.  kraftinnt. og  endringer reg.pol. per grunn-  kostnads- utvalgets

1.1.21 havbr. fond. skatt tilsk. skole nokkel forslag

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7
Under 2 000 78 286 96 179 -373 -625 -397 457 938
2 000-3 200 148 073 82 542 -207 -360 -223 -321 -1112
3 200-5 000 141 519 77 045 -195 o7 -142 -304 -584
5 000-10 000 485 390 70 064 -27 45 -112 -629 <723
10 000-15 000 422 614 68 148 =27 -86 -69 -371 -553
15 000-20 000 288 191 63 177 234 -7 21 -142 65
20 000-30 000 665 914 63 858 155 82 -15 -375 -152
30 000-50 000 616 383 62 688 179 -32 21 93 75
50 000-100 000 835 757 62 555 176 111 32 -37 282
Over 100.000 1676 998 63 953 -129 ) 94 510 469
De 20 komm. m.
heyest innt. 32244 125 542 -3 076 -249 -406 1238 -2 493
Sum 5391 369 66 108 0 0 0 0 0

1 De 20 kommunene med hayest korrigerte frie inntekter per innbygger nar alle tilleggsinntekter og verdien av redusert arbeids-

giveravgift er regnet med.

fordelingsvirkningene av utvalgets forslag vil der-
med fanges opp i denne ordningen. Dette gjelder
fordelingsvirkningene av utvalgets forslag til ny
kostnadsnekkel, og deler av endringen i de
regionalpolitiske tilskuddene. Inntektsgaranti-
ordningen vil, isolert sett, begrense fordelings-
virkningene av en systemendring til maksimalt
400 kroner per innbygger det forste aret etter inn-
foring. Endringer knyttet til skatt omfattes ikke av
inntektsgarantiordningen, og disse endringene vil
dermed sla inn fra forste &r med utvalgets forslag.
Endringen i utvalgets forslag til ny kostnads-
neokkel mé ogsa ses i sammenheng med toppfinan-
sieringsordningen for ressurskrevende tjenester.
Samlet sett kommer de minste kommunene,
og kommunene med de hoyeste inntektene i dag,
negativt ut av utvalgets forslag, mens mellomstore
og sterre kommuner kommer positivt ut. De
minste kommunene er de kommunene som har
det hoyeste inntektsnivaet i dag. Ser vi pa for-

delingsvirkningene for kommunene gruppert
etter niva pa korrigerte frie inntekter vil kommu-
nene med de laveste inntektene i sum komme noe
bedre ut med utvalgets forslag, dette er knyttet til
endringene som foreslas pa skatt og i de regional-
politiske tilskuddene. Kommunene med de hey-
este inntektene kommer litt ulikt ut av utvalgets
forslag til endringer i kostnadsnekkelen, mens
forslagene om endringer i skatteelementene og de
regionalpolitiske tilskuddene slar negativt ut for
disse kommunene.

Hvis vi ser pd kommunene gruppert etter sen-
tralitet kommer de mest og nest mest sentrale
kommunene positivt ut med utvalgets forslag,
mens de minst sentrale kommunene i sum kom-
mer negativt ut. De minst sentrale kommunene
inkluderer flere av kommunene med de heyeste
inntektene i dag, og disse kommunene kommer
negativt ut av utvalgets forslag pa skatt og regio-
nalpolitiske tilskudd.
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Tabell 15.8 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag. Kommuner gruppert etter niva pa korrigerte
frie inntekter 2021 (inkl. eiendomsskatt og konsesjonskraftinntekter). Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Awvikling Ford. virkn. Sum
inkl. eiend. ford. ford.virkn tilskudd forslag ford.
skatt, kons. virkn. endringer per til ny virkn.

Innb.  kraftinnt. og  endringer reg.pol. grunn-  Kkostnads- utvalgets

1.1.21 havbr.fond. skatt tilsk. skole nokkel forslag

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7
Under 94 pst. 764 348 60 980 230 63 -2 -267 23
94-96 pst. 973 160 62 699 217 47 14 -194 85
96-98 pst. 814 146 64 117 176 53 -5 -318 94
98-100 pst. 836 766 63 786 77 -39 41 58 138
100-103 pst. 697 261 67 453 28 -2 -35 -38 -46
103-106 pst. 798 277 66 384 -354 -42 93 829 526
106-110 pst. 202 911 74 681 -276 58 -26 -153 -397
110-115 pst. 118 779 81 609 -317 -33 -251 -267 -868
115-130 pst. 115779 91 457 -801 -169 -306 -188 -1463
Over 130 pst. 69 942 110 815 -2 091 -826 -314 743 -2 488
Sum 5391 369 66 108 0 0 0 0 0
Tabell 15.9 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag. Kommuner gruppert etter sentralitet.
Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Awvikling Ford. virkn. Sum
inkl. eiend. ford. ford.virkn tilskudd forslag ford.
skatt, kons. virkn. endringer per til ny virkn.

Innb.  kraftinnt. og  endringer reg.pol. grunn-  kostnads- utvalgets
1.1.21 havbr.fond. skatt tilsk. skole nokkel forslag
Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7
Mest sentrale
kommuner 1033 700 64 871 -237 -19 104 788 637
Nest-mest sentrale
kommuner 1 374 566 62 323 132 4 62 57 255
Mellomsentrale
kommuner 1 1372 287 62 135 202 98 10 -163 147
Mellomsentrale
kommuner 2 879 746 67 349 38 6 -55 475 -486
Nest-minst
sentrale kommuner 497 336 75420 -192 -50 -151 -498 -891
Minst sentrale
kommuner 233734 92 680 -649 -436 -353 -17 -1455
Sum 5391 369 66 108 0 0 0 0 0
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15.3 Behov for videre oppfelging

Utvalget vil peke pad noen omrader der det er
behov for videre oppfelging av utvalgets forslag.

Skatt

Utvalget peker i kapittel 8 pa flere forslag til
endringer knyttet til skatt. Utvalget anbefaler at
formuesskattens del av kommunenes inntekter
bor reduseres, og at det ber vurderes videre om
det er mulig & utforme et skattegrunnlag for kom-
munenes inntektsskatt som ikke, eller i mindre
grad, inneholder skattepliktig utbytte.

Utvalget anbefaler ogsa at flere inntektsarter
pa siden av inntektssystemet ber omfattes av en
moderat utjevning i inntektssystemet. Utvalget
peker pa at denne utjevningen ber inneholde inn-
tekter fra konsesjonskraft, havbruk og eiendoms-
skatt fra kraftanlegg. Utvalget skisserer to alterna-
tive méater a gjore denne utjevningen pa, og det ma
vurderes videre hva som er det beste alternativet.
Utvalgets forslag innebarer ogsa at det gjores et
skille mellom eiendomsskatteinntekter fra kraft-
anlegg og annen nearingseiendom. I dag skilles
det ikke mellom de ulike eiendomsskatteartene i
KOSTRA, og utvalget vil peke pa at det ber vurde-
res om det kan gjores en finere inndeling av disse.
Utvalget viser ogsa til at det ber undersekes
narmere hvilket informasjonsgrunnlag som ber
brukes til 4 ansla verdien av kommunenes konse-
sjonskraftinntekter. Tall fra KOSTRA for netto inn-
tekt fra konsesjonskraft, kraftrettigheter og annen
kraft for videresalg viser kun verdien av konse-
sjonskraften som har blitt solgt videre, og ikke
konsesjonskraft som for eksempel har gétt til eget
forbruk. For kommunene er verdien av konse-
sjonskraften heyere enn tallene fra KOSTRA til-
sier. En mulighet her er & legge til grunn et bereg-
ningsgrunnlag hvor konsesjonskraftmengden
multipliseres med differansen mellom gjennom-
snittlig arlig spotmarkepris og konsesjonskraft-
prisen fastsatt av Odslje- og energidepartementet.
Utvalget foreslar at det ses naermere pa fordeler
og ulemper ved a legge til grunn et slikt eller
lignende beregningsgrunnlag.

Utvalget har vurdert om dagens system for
inntektsutjevning er forenlig med kommunenes
mulighet til & sette satsene for inntekts- og
formuesskatten lavere enn maksimalsatsen.
Utvalget mener primeert at satsene for skatt pa
inntekt og formue ber veere faste, det vil si at
kommunene ikke ber ha mulighet til 4 endre
disse. Utvalget mener imidlertid at kommunene
bor ha reelle muligheter til & pavirke egne inn-
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tekter, og at dette ber kombineres med & oke
kommunenes beskatningsfrihet innenfor eien-
domsskatten. Begge disse forslagene vil kreve
endringer i gjeldende lovverk.

Utgiftsutjevningen

Utvalget har basert forslaget til ny kostnadsnekkel
pa analyser av variasjonene i kommunenes utgifter
i 2019. Koronapandemien i 2020 og 2021 har pavir-
ket kommunenes utgifter, og det har veert store
variasjoner mellom kommunene. Samtidig var det
et stort antall kommunesammenslainger i 2020, og
utvalgets analyser pa 2019-tall vil dermed ikke
fange opp eventuelle endringer som folge av
sammensldingene. Utvalget anbefaler derfor at det
ber gjeres oppdaterte analyser som ogsa inklu-
derer tall pd ny kommunestruktur, men at det mé
vurderes narmere om de endelige regnskaps-
tallene for 2021 er egnet som analysegrunnlag.

Fra 2022 tradte barnevernsreformen i kraft.
Denne reformen skal gi mer ansvar til kommu-
nene pa barnevernsomrédet, og styrke kommune-
nes forebyggende arbeid og tidlig innsats i hele
oppvekstsektoren. Utvalgets analyser er basert pa
utgiftsdata fra for reformen tradte i kraft, og det er
vanskelig 4 ansla hvordan barnevernsreformen vil
pavirke kommunenes utgifter framover. Utvalget
vil peke pa at det ma foretas oppdaterte analyser
av barnevernssektoren, og eventuelle andre omra-
der som pavirkes av reformen, nér reformen ogséa
far effekt for kommunenes utgifter.

Innenfor grunnskolesektoren er det innfert en
bemanningsnorm (norm for leerertetthet), som vil
pavirke kommunenes organisering og utgifter til
grunnskole. Normen ble fullt ut implementert for
skoleédret 2019/2020, s& utgiftstallene som ligger
til grunn for utvalgets forslag inneholder ikke full
effekt av denne normen. Det ber derfor gjores en
oppdatert vurdering av delkostnadsnekkelen for
grunnskole pa regnskapstall som inneholder den
fulle effekten av normen uten & vaere for mye
pavirket av pandemien (regnskapstall for 2021
eller senere).

Utvalget anbefaler en alternativ innretning pa
dagens modell for gradert basiskriterium i kost-
nadsnekkelen, med en alternativ beregning av
dagens strukturkriterium. Utvalget har imidlertid
ikke hatt tilgjengelige tall for hele landet, og har
dermed ikke kunnet foresla en konkret modell for
gradert basiskriterium. Utvalget vil anbefale at det
ses narmere pa den foreslitte innretningen pa
strukturkriteriet, og at det utformes en modell
som benyttes for & differensiere kompensasjonen
for smadriftsulemper i inntektssystemet.
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Toppfinansieringsordningen for ressurskrevende
tienester

Toppfinansieringsordningen for seerlig ressurs-
krevende tjenester er et sremerket tilskudd, og er
dermed ikke en del av inntektssystemet. Ord-
ningen omfatter imidlertid tjenester som ogsa
finansieres gjennom inntektssystemet, og har

Inntektssystemet for kommunene

ogsd andre beregringspunkter mot inntekts-
systemet. I kapittel 14 peker utvalget pa at denne
ordningen ber vurderes endret, slik at den i sterre
grad ser pa de totale utgiftene for kommunen og
innrettes mer i trdd med prinsippene i inntekts-
systemet. Med en slik endring i ordningen mener
utvalget det ogsa ber vurderes a innlemme deler
av det gremerkede tilskuddet i rammetilskuddet.
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Vedlegg 1

Fordelingsvirkninger kommuner

Dette vedlegget viser anslag pa fordelingsvirk-
ningene av utvalgets forslag til endringer i inn-
tektssystemet for alle kommuner. Tabellen viser
anslag pa fordelingsvirkningene av endringer i
skatteelementene, de regionalpolitiske tilskud-
dene, avvikling av tilskuddet fordelt per grunn-
skole og utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel. I
tabellen vises bade systemvirkningen, og et
anslag pa ferstearsvirkning inkludert inntekts-
garantiordningen.

For en mer detaljert oversikt over de foreslatte
endringene for enkeltkommuner vises det til de
digitale vedleggene til denne utredningen, som
publiseres sammen med utredningen pa regjerin-
gen.no.

1 Forutsetninger for beregningene

Fordelingsvirkningene av utvalgets forslag til ny
kostnadsnekkel og endringer i de regionalpolitiske
tilskuddene er beregnet med utgangspunkt i inn-
tektssystemet i 2022, jf. Grent hefte for 2022. I
beregningen av fordelingsvirkningen av 4 avvikle
tilskuddet som fordeles per grunnskole i kommu-
nen har utvalget lagt til grunn at disse midlene i ste-
det blir fordelt som ordinzert innbyggertilskudd,
med et likt belep per innbygger til alle kommuner.
I beregningene av fordelingsvirkningene knyt-
tet til skatt har utvalget benyttet skattetall for
2019, og aggregert fordelingsvirkningene til kom-
munestrukturen i1 2022. Utvalget har valgt &
benytte denne argangen siden skattetallene i 2020
i stor grad ble pavirket av koronapandemien.
Utvalget foreslar ingen endringer i inntekts-
garantiordningen i inntektssystemet, og deler av
fordelingsvirkningene av utvalgets forslag vil der-
med fanges opp i denne ordningen. Dette gjelder
fordelingsvirkningene av utvalgets forslag til ny
kostnadsnekkel, og deler av endringen i de regio-
nalpolitiske  tilskuddene. Inntektsgarantiord-
ningen vil, isolert sett, begrense fordelingsvirk-
ningene av en systemendring til maksimalt
400 kroner per innbygger det forste aret etter inn-
foring. Endringer knyttet til skatt omfattes ikke av

inntektsgarantiordningen, og disse endringene vil
dermed sla inn fra ferste ar.

2 Fordelingsvirkninger

Tabell 1.1 viser et anslag pa fordelingsvirkningene
av utvalgets forslag til endringer i inntekts-
systemet.

Tabellforklaring
Kolonne 1
Kolonne 1 viser innbyggertall per 1.1.2021.

Kolonne 2

Kolonne 2 viser frie inntekter i 2021, inkludert inn-
tekter fra konsesjonskraft, eiendomsskatt og hav-
bruksfond. Tall i kroner per innbygger.

Kolonne 3

Kolonne 3 viser et anslag pa fordelingsvirkningene
av a redusere den kommunale formuesskatten med
50 pst., og erstatte denne med ekt inntektsskatt,
samt en 10 pst. symmetrisk utjevning av kommune-
nes inntekter fra konsesjonskraft, havbruksfond og
eiendomsskatt pa kraftanlegg, vindkraftverk, kraft-
nett og anlegg omfattet av saerskattereglene for
petroleum. Det er per i dag ikke mulig 4 skille ut
kun denne eiendomskategorien i datagrunnlaget
for eiendomsskatten, og eiendomsskatt pa kraft-
anlegg mv. inngar sammen med eiendomsskatt pé
annen naeringseiendom i et samlet datagrunnlag. I
disse beregningene er det derfor benyttet tall for
eiendomsskatt pd annen naeringseiendom. Eien-
domsskatt pa ordinzere naeringseiendommer utgjor
trolig en betydelig andel av disse inntektene for
mange kommuner, og de reelle fordelingsvirk-
ningene av utvalgets forslag vil dermed kunne
avvike fra anslagene vist i denne kolonnen. Qknin-
gen i inntektsskatten som folge av reduksjonen i
formuesskatten er fordelt etter kommunenes andel
av inntektsskatten i 2019.
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I beregningene er det benyttet skattetall fra
2019, og fordelingsvirkningene er aggregert til
gjeldende kommunestruktur i 2022.

Kolonne 4

Kolonne 4 viser fordelingsvirkningene av utval-
gets forslag til endringer i de regionalpolitiske til-
skuddene i inntektssystemet. Utvalget foreslar at
dagens veksttilskudd og regionsentertilskudd
avvikles, og at det gjores noen endringer i dis-
triktstilskudd Ser-Norge, distriktstilskudd Nord-
Norge og storbytilskuddet.

I beregningene av fordelingsvirkningene er
det tatt utgangspunkt i fordelingen av regional-
politiske tilskudd i 2022, jf. Grent hefte 2022. Med
utvalgets forslag reduseres de regionalpolitiske
tilskuddene med om lag 1 mrd. kroner sammen-
lignet med i dag, og det er i fordelingsvirkningene
lagt til grunn at dette belopet tilbakefores til inn-
byggertilskuddet og fordeles med et likt belop per
innbygger til alle kommuner.

Kolonne 5

Kolonne 5 viser fordelingsvirkningen av & avvikle
tilskuddet som i 2022 fordeles etter antall grunn-
skoler i kommunen. I beregningen er det tatt
utgangspunkt i fordelingen av dette tilskuddet i
2022, slik denne er beregnet i Kommunal- og dis-
triktsdeparementets rundskriv H-2/22 om stats-
budsjettet for 2022. Det er lagt til grunn at den
alternative fordelingen av dette tilskuddet er en
fordeling med et likt belep per innbygger, innen-
for innbyggertilskuddet.

Kolonne 6

Kolonne 6 viser den samlede fordelingsvirk-
ningen av utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel,
samt endringen i hvilke utgifter som omfattes av
utgiftsutjevningen.  Fordelingsvirkningene er

Inntektssystemet for kommunene

beregnet med utgangspunkt i kriteriedataene som
benyttes i inntektssystemet i 2022, jf. Gront hefte
2022. 1 beregningene er det tatt utgangspunkt i
det beregnede utgiftsbehovet i inntektssystemet i
2022, og deretter korrigert for endringer som
folge av utvalgets forslag til endringer i hvilke
utgifter som ber inkluderes i utgiftsujevningen.

I beregningene av fordelingsvirkningene er
dagens modell for gradert basiskriterium lagt til
grunn, siden utvalget ikke har hatt tilgjengelige
tall for & beregne effekten av den foreslatte end-
ringen i dette Kkriteriet for hele landet.

Kolonne 7

Kolonne 7 viser et anslag pd den totale system-
virkningen av utvalgets forslag til endringer i
inntektssystemet. Kolonnen er summen av
endringene i kolonne 3, 4, 5 og 6.

Kolonne 8

Kolonne 8 viser den isolerte effekten av inntekts-
garantiordningen, inkludert finansiering av ord-
ningen. Kommuner som isolert sett taper mer enn
400 kroner per innbygger, pa de endringene som
omfattes av inntektsgarantiordningen, vil isolert
sett fa kompensert det de taper ut over dette.
Endringer som omfattes av INGAR er endringer i
kostnadsnekkelen, distriktstilskudd Ser-Norge,
distriktstilskudd Nord-Norge og storbytilskuddet.

Ordningen finansieres med et likt belep per
innbygger for alle kommuner, anslatt til 142 kro-
ner per innbygger.

Kolonne 9

Kolonne 9 viser et anslag pa ferstedrsvirkningen
av utvalgets forslag, inkludert inntektsgaranti-
ordningen. Kolonnen er lik summen av kolonne 7
og 8.



Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avwvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

0301 Oslo 697 010 64 760 -373 9 125 1043 787 -142 645
1101 Eigersund 14 787 67 040 -37 188 41 -160 -50 -142 -192
1103 Stavanger 144 147 64 271 89 9 99 398 538 -142 395
1106 Haugesund 37 323 62 505 254 188 56 190 689 -142 47
1108 Sandnes 80 450 61 609 291 76 38 -4 352 -142 209
1111 Sokndal 3 257 77 936 -181 742 77 999 -361 -142 -503
1112 Lund 3174 73 108 122 -32 -400 1743 1433 -142 1291
1114 Bjerkreim 2791 73 334 27 -170 -129 913 640 -142 498
1119 Ha 19120 60 716 239 188 ) 478 -95 -142 -197
1120 Klepp 19 848 58 877 311 188 ) -209 295 -142 153
1121 Time 19 106 60 583 386 188 -30 68 613 -142 470
1122 Gjesdal 12 064 63 409 162 188 -18 -157 174 -142 32
1124 Sola 27 457 62 486 238 132 11 242 138 -142 4
1127 Randaberg 11 315 63 625 225 188 99 21 532 -142 390
1130 Strand 13 070 65 446 108 188 2 -595 257 -142 -399
1133 Hjelmeland 2 580 104 222 -1473 -2 151 -354 1605 2373 3 -2 369
1134 Suldal 3 809 134 567 -3 443 188 -689 441 -3 503 -142 -3 646
1135 Sauda 4 561 88 352 -1 406 -1 282 210 -1327 -4 225 2 066 -2 159
1144 Kvitsoy 507 111 445 -290 4 166 =747 4 945 8074 -142 7931
1145 Bokn 859 103 373 -1 573 -3324 -352 2154 -3 095 627 -2 468
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

1146 Tysveer 11178 80412 -1 459 188 -126 -6 -1 403 -142 -1 546
1149 Karmay 42 345 62 908 -7 188 -29 -317 -166 -142 -308
1151 Utsira 192 190 768 0 -5 020 -2 382 9433 2032 -142 1889
1160 Vindafjord 8 705 70 397 474 188 -286 223 -350 -142 -492
1505 Kristiansund 24 099 63 580 104 188 -20 123 395 -142 253
1506 Molde 31870 67 539 262 13 -37 -310 -72 -142 -214
1507 Alesund 66 670 62 111 181 68 -3 58 304 -142 161
1511 Vanylven 3083 73 601 134 -136 -258 -1 034 -129% 628 -666
1514 Sande 2445 74 045 478 273 -386 304 669 -142 527
1515 Heroy 8 858 61 822 -193 188 -167 -195 -366 -142 -509
1516 Ulstein 8575 62 958 101 188 -62 -989 -763 259 -503
1517 Hareid 5140 65 141 245 188 -161 -828 -556 98 -458
1520 Qrsta 10 830 63 702 106 188 93 111 312 -142 170
1525 Stranda 4 482 69 846 2 704 -218 1594 2082 -142 1940
1528 Sykkylven 7 596 63 384 237 933 -100 -604 466 -142 323
1531 Sula 9409 64 151 250 188 -35 -1 665 -1 262 934 -327
1532 Giske 8 506 64 614 449 188 -63 217 357 -142 214
1535 Vestnes 6 958 66 125 210 393 -07 -680 -133 -142 276
1539 Rauma 7026 71672 -206 393 -126 982 921 47 -874
1547 Aukra 3522 132 649 -6 877 188 -95 1344 -5 399 -142 -5 542
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

1554 Averoy 5 808 66 680 25 892 -30 115 1003 -142 860
1557 Gjemnes 2658 73472 61 152 -147 252 317 -142 175
1560 Tingvoll 2985 77 041 123 -450 274 =722 -1323 630 -693
1563 Sunndal 6 956 77 644 -572 188 -202 679 -1 265 -0l -1316
1566 Surnadal 5872 70 546 31 -164 -111 -585 -828 206 -622
1573 Smela 2128 86 004 -1 203 -282 -241 525 -1 201 -142 -1 344
1576 Aure 3468 88 358 -631 188 -205 385 -263 -142 -405
1577 Volda 10 781 65 459 153 -192 97 277 -414 -74 -487
1578 Fjord 2502 89 892 -733 212 -369 423 -891 -142 -1 033
1579 Hustadvika 13 317 68 488 46 -133 -146 -558 =792 149 -643
1804 Bode 92 560 63 414 251 188 21 93 953 -142 411
1806 Narvik 21 661 71513 -225 -36 2 -886 -1 149 380 -769
1811 Bindal 1397 112 420 -1 610 -4 131 -127 -328 -6 197 3917 -2 280
1812 Semna 1990 83 535 99 -315 273 -850 -1339 622 =717
1813 Brenney 7 803 71 808 72 188 27 -1 220 988 490 -497
1815 Vega 1182 92 568 -40 -658 -192 1527 637 -142 495
1816 Vevelstad 465 128 797 -857 -1 963 -846 7 658 3992 -142 3 850
1818 Heroy 1793 85392 -502 -875 -47 36 -1 387 296 -1 091
1820 Alstahaug 7394 67 917 95 188 -177 997 931 267 -664
1822 Leirfjord 2278 83 270 83 -1 046 -430 -877 -2 269 1380 -889
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

1824 Vefsn 13 268 67 999 -38 188 41 -1 428 -1 237 697 -540
1825 Grane 1453 90 016 -179 -500 -115 1458 663 -142 521
1826 Hattfjelldal 1267 95324 -190 -601 954 73 -1672 -14 -1 686
1827 Donna 1371 97 840 -208 -541 -498 -1 990 -3 238 1989 -1249
1828 Nesna 1701 83 599 111 -400 -65 702 348 -142 206
1832 Hemnes 4 428 85613 -706 188 -336 -820 -1675 90 -1 585
1833 Rana 26 083 65 526 -111 188 39 -600 -484 -131 -614
1834 Lurey 1876 118 892 753 188 -1 369 12 -1 922 -142 -2 065
1835 Trzena 442 118 252 25 13 840 -896 6 592 19 560 -142 19 417
1836 Radoy 1206 120 707 -1704 -641 -2 262 1126 -3 481 -142 -3 624
1837 Meloy 6 247 83 954 -857 188 412 -438 -1518 -142 -1 661
1838 Gildeskal 1920 102 973 -1 102 -333 -815 381 -1 869 -142 2011
1839 Beiarn 999 111 055 -1 258 -813 272 -899 -3 242 1169 2072
1840 Saltdal 4 632 73 812 28 188 95 2777 -2 656 2047 -609
1841 Fauske 9 640 67 489 221 188 22 564 553 -142 410
1845 Serfold 1912 111909 -2 668 -2 968 -556 962 -5 230 1463 -3 767
1848 Steigen 2 586 87 780 -538 -199 -543 367 913 -142 -1 056
1851 Ledingen 2003 88 624 -88 311 272 2172 -2 844 1941 902
1853 Evenes 1324 86 774 -13 -567 -151 946 -1 677 971 -706
1856 Rast 488 117 267 61 12 553 -800 4 950 16 642 -142 16 500
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

1857 Vaeroy 698 111 628 -79 8 833 -491 713 8975 -142 8 833
1859 Flakstad 1238 89 895 188 -620 -174 294 900 371 -529
1860 Vestvagay 11521 67 956 155 188 -30 -1 502 -1 189 772 -417
1865 Vagan 9670 67 028 246 188 234 -760 -560 30 -531
1866 Hadsel 8 065 69 101 24 188 -78 -342 -208 -142 -350
1867 Bo 2576 86 697 -104 -200 -545 -1 459 -2 307 1116 -1191
1868 Oksnes 4 416 70 130 -33 188 4 -3 054 -2 895 2324 -571
1870 Sortland 10514 67 049 32 188 -104 -808 -692 78 -614
1871 Andey 4 588 76 440 189 188 12 -764 -375 34 -342
1874 Moskenes 989 98 542 23 -823 273 4703 3631 -142 3488
1875 Hamarey 2701 104 557 -634 -182 -324 -2 586 -3 726 2226 -1 500
3001 Halden 31387 63 133 128 188 o4 673 -302 -58 -360
3002 Moss 49 668 63 021 259 o1 60 -510 -140 -83 -224
3003 Sarpsborg 57372 64 937 110 188 48 -881 -535 151 -384
3004 Fredrikstad 83 193 62 216 132 188 50 -199 170 -142 28
3005 Drammen 101 824 60 567 252 -205 73 15 135 -142 -8
3006 Kongsberg 27 694 62 883 188 188 -4 365 737 -142 594
3007 Ringerike 30 835 61 024 158 188 35 645 1026 -142 884
3011 Hvaler 4 694 71 602 257 188 125 -434 137 -142 )
3012 Aremark 1325 79 846 177 -567 -150 1773 1233 -142 1090
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

3013 Marker 3601 68 517 153 -1358 92 602 -510 213 297
3014 Indre Qstfold 45 201 61 851 147 44 -24 -252 -84 -142 -226
3015 Skiptvet 3825 66 306 -32 188 -32 -130 -6 -142 -148
3016 Rakkestad 8 222 67 214 184 188 -13 -1 809 -1 450 1079 371
3017 Rade 7 568 63 970 211 188 32 -608 -177 -123 -299
3018 Valer 5805 63 463 209 -182 -112 665 580 -142 437
3019 Vestby 18 290 62 042 228 120 41 546 935 -142 793
3020 Nordre Follo 60 034 62 616 300 62 40 195 597 -142 455
3021 As 20439 59 509 233 188 9 112 542 -142 399
3022 Frogn 15953 61 186 222 188 42 130 981 -142 439
3023 Nesodden 19 805 61 766 339 188 3 -287 243 -142 101
3024 Baerum 128 233 71 562 -369 188 99 -99 -181 -142 -323
3025 Asker 94 915 66 436 -317 83 15 -177 -396 -142 -538
3026 Aurskog-Heland 17 591 61 340 241 -72 32 12 213 -142 70
3027 Raelingen 18 730 59 214 350 81 18 325 774 -142 632
3028 Enebakk 11 065 58 873 255 188 ) 182 630 -142 488
3029 Lerenskog 42740 60 107 131 -1 052 94 887 60 -142 -82
3030 Lillestrem 86 953 61 003 373 20 71 455 920 -142 (i
3031 Nittedal 24 454 62 924 377 188 48 -141 472 -142 330
3032 Gjerdrum 7043 60 691 362 27 15 374 779 -142 636
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

3033 Ullensaker 40 459 59 705 396 -1070 47 454 -174 74 -100
3034 Nes 23 422 59473 211 76 18 -335 -30 -142 -173
3035 Eidsvoll 26 031 60 008 236 -85 41 -838 -645 380 -265
3036 Nannestad 14 637 57 313 233 -1 057 61 255 -508 259 -248
3037 Hurdal 2 838 69 358 254 -164 56 192 337 -142 195
3038 Hole 6 811 63 937 -353 188 -63 213 -15 -142 -158
3039 Fla 1049 104 474 -417 385 -244 2645 2 369 -142 2226
3040 Nesbyen 3262 89132 -350 188 =77 -353 -591 -142 -734
3041 Gol 4 636 77428 -319 335 122 -356 218 -142 -360
3042 Hemsedal 2 546 92 950 -149 -205 -358 1061 349 -142 207
3043 Al 4 648 76 748 -224 42 -308 1034 544 -142 402
3044 Hol 4434 101 406 -2 136 188 -108 1364 -692 -142 -834
3045 Sigdal 3 465 74 765 31 1358 -347 537 1579 -142 1436
3046 Kradsherad 2219 80 315 27 281 223 -731 -645 92 -738
3047 Modum 14 166 61572 110 188 -16 155 437 -142 294
3048 Qvre Eiker 19744 59 275 183 188 29 -10 390 -142 247
3049 Lier 27118 61 574 285 164 10 -179 279 -142 137
3050 Flesberg 2713 77297 232 -181 45 516 611 -142 469
3051 Rollag 1386 96 819 -150 o955 -132 -1 838 -1 565 740 -825
3052 Nore og Uvdal 2412 95972 -1 038 2314 -181 45 -3 487 1726 -1 761
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

3053 Jevnaker 6 867 62 074 221 188 11 554 974 -142 831
3054 Lunner 9 062 62 506 237 188 11 -329 107 -142 -35
3401 Kongsvinger 17 851 65 199 172 -818 34 -208 -819 483 -336
3403 Hamar 31509 65 015 338 188 41 9 957 -142 415
3405 Lillehammer 28478 63 892 189 188 53 116 546 -142 403
3407 Gjovik 30 395 62 605 168 188 -2 137 491 -142 349
3411 Ringsaker 34 897 62 588 189 188 -56 -341 -20 -142 -163
3412 Laten 7625 62 905 221 188 96 -17 296 -142 153
3413 Stange 21072 63 348 243 188 -79 -1 083 -731 353 -379
3414 Nord-Odal 5038 68 717 213 -245 -68 -1 484 -1 585 1187 -398
3415 Ser-Odal 7914 62 702 177 -351 168 392 386 -142 243
3416 Eidskog 6 099 69 644 231 -162 -18 -2 960 -2 908 2579 -329
3417 Grue 4 545 71 056 236 188 119 -192 352 -142 210
3418 Asnes 7227 68 953 247 -153 -48 -1 308 -1 262 919 -343
3419 Valer 3 587 71 680 181 188 91 -648 -188 -82 2270
3420 Elverum 21292 64 007 225 188 18 33 463 -142 321
3421 Trysil 6 580 75185 178 -158 -73 -1 306 -1 359 921 -438
3422 Amot 4 338 75785 -205 337 -121 -539 -528 -142 671
3423 Stor-Elvdal 2378 79 646 114 233 -404 -543 -1 065 233 -832
3424 Rendalen 1741 91 222 -539 -386 -345 1695 424 -142 282
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

3425 Engerdal 1250 94 314 126 -612 -165 3249 2 598 -142 2 456
3426 Tolga 1563 83 187 205 -452 411 1389 731 -142 589
3427 Tynset 5537 71 530 -31 -238 219 -1 599 -2 087 1295 -793
3428 Alvdal 2405 79177 -125 -102 -185 -582 994 142 -853
3429 Folldal 1518 83 306 76 471 97 787 296 -142 153
3430 Os 1870 79 799 178 -347 -306 991 -1 466 796 -670
3431 Dovre 2512 73 379 210 210 -169 -408 -578 76 -502
3432 Lesja 1980 85349 -175 -317 277 986 218 -142 75
3433 Skjak 2183 82 495 -824 270 0 829 -265 -142 -407
3434 Lom 2204 78 695 -194 -266 -223 -235 918 42 -960
3435 Vaga 3 564 76 015 -117 -200 -190 954 -1 460 611 -849
3436 Nord-Fron 5705 79773 -398 -165 -210 -1 959 -2 733 1582 -1151
3437 Sel 5592 72 227 39 -166 -40 -1 406 -1 573 1030 -544
3438 Ser-Fron 3 064 79 190 -311 237 -259 286 -521 -142 -664
3439 Ringebu 4 408 75373 151 -182 -111 -285 -427 -75 -502
3440 Oyer 5108 72 086 161 620 -66 -616 99 -142 -44
3441 Gausdal 6 023 69 381 240 329 -101 447 915 -142 773
3442 Ostre Toten 14 871 62 312 246 188 -73 238 123 -142 -20
3443 Vestre Toten 13 459 61 965 159 188 8 197 552 -142 410
3446 Gran 13 611 62 978 231 188 -138 975 -694 244 -449
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

3447 Sendre Land 5579 64 944 252 -167 -40 -648 -602 272 -330
3448 Nordre Land 6 581 72379 -100 50 1 -1 188 -1 237 995 -641
3449 Ser-Aurdal 2904 85276 -8 -156 -458 -1 978 -2 601 1592 -1 009
3450 Etnedal 1257 94 098 198 -608 -170 524 -95 -142 -197
3451 Nord-Aurdal 6 360 72 594 -74 -506 72 -649 -1 157 613 -544
3452 Vestre Slidre 2120 84 731 -352 -284 -8 1876 1232 -142 1090
3453 Qystre Slidre 3236 80 689 -19 107 -233 -358 -504 -142 -646
3454 Vang 1573 103 703 -975 -1 023 -86 42 -1 642 438 -1 204
3801 Horten 27 510 59 233 249 188 30 314 153 -142 10
3802 Holmestrand 25011 60 529 258 -16 32 -151 123 -142 -19
3803 Tensberg 97 026 60 337 293 99 65 -309 109 -142 -34
3804 Sandefjord 64 345 59972 229 66 21 -182 134 -142 -8
3805 Larvik 47 499 60 795 230 48 30 -617 -310 27 -282
3806 Porsgrunn 36 526 64 035 166 188 24 -25 353 -142 211
3807 Skien 55 144 62 628 186 188 40 62 476 -142 333
3808 Notodden 12 994 68 306 15 -325 -78 -1 140 -1 529 923 -606
3811 Feerder 26 957 63 764 239 -6 45 -105 174 -142 31
3812 Siljan 2347 67 591 166 662 -196 2298 2930 -142 2787
3813 Bamble 14014 65 794 -60 -322 16 223 -144 -142 -287
3814 Kragero 10 416 68 879 175 -466 -12 185 -117 -142 -260
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

3815 Drangedal 4071 72974 231 112 -138 458 663 -142 521
3816 Nome 6 488 70 667 70 -228 76 -1381 -1 463 1067 -396
3817 Midt-Telemark 10 461 67 386 183 -202 37 -170 -152 -142 -294
3818 Tinn 5604 97 407 -1 436 -1228 -130 475 -3 268 1161 -2 108
3819 Hjartdal 1561 96 075 -699 1094 92 851 1154 -142 1011
3820 Seljord 2900 76 932 -253 -469 -115 308 -528 -142 671
3821 Kviteseid 2430 74 150 3 224 -180 -1283 -1 685 964 =720
3822 Nissedal 1430 100 078 -487 -1 356 -470 -604 -2 917 1417 -1 500
3823 Fyresdal 1228 103 268 -1 054 -626 -180 989 -871 -142 -1 013
3824 Tokke 2164 108 359 -1 730 -2 600 -234 1325 -3 240 733 -2 507
3825 Vinje 3756 110 258 -2 060 188 -303 1043 -1132 -142 -1 275
4201 Riser 6762 67 010 222 -500 -66 -629 973 o87 -387
4202 Grimstad 23 891 61979 149 188 20 -A77 -120 -142 -262
4203 Arendal 45 065 63 193 203 188 53 -680 235 -50 -286
4204 Kristiansand 112 588 62 691 137 9 16 -497 -352 -37 -389
4205 Lindesnes 23 055 68 551 161 27 -52 -1 190 -1 108 675 -433
4206 Farsund 9645 66 420 88 584 -30 -108 533 -142 390
4207 Flekkefjord 9027 70 317 -44 95 -102 980 -1 070 382 -688
4211 Gjerstad 2430 74 550 152 -596 25 -1 496 -1916 1550 -366
4212 Vegarshei 2128 73 561 251 -850 -6 1638 1033 -142 891
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avwvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford. virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

4213 Tvedestrand 6 067 68 651 250 48 -263 -527 -491 -64 -555
4214 Froland 6 004 65 145 -103 188 -100 -526 -041 -142 -684
4215 Lillesand 11 180 62 675 188 188 8 95 439 -142 297
4216 Birkenes 5274 68 873 121 188 -148 =717 -556 -14 -570
4217 Amli 1822 94 448 -331 -195 -319 -3 546 -4 392 3199 -1 193
4218 Iveland 1335 90 226 -593 343 -522 -485 -1 257 -142 -1 400
4219 Evje og Hornnes 3619 68 114 138 188 -183 220 -78 -142 -220
4220 Bygland 1142 101 578 -1 165 -688 -647 350 -2 149 -142 -2 292
4221 Valle 1169 121 184 3074 188 -199 1332 -1753 -142 -1 895
4222 Bykle 930 182 357 -7 248 188 -846 3739 -4 168 -142 -4 310
4223 Vennesla 14 935 65 788 15 188 -36 -1 355 -1 188 625 -564
4224 Aseral 927 122 654 -2 585 188 -309 821 -1 885 -142 -2 027
4225 Lyngdal 10 464 67 856 210 -202 -152 -427 -570 86 -483
4226 Haegebostad 1690 77748 247 310 -362 -1 975 -1779 1122 -657
4227 Kvinesdal 5922 81601 -823 233 276 978 2311 669 -1 642
4228 Sirdal 1772 144 624 -4 402 188 -332 460 -4 087 -142 -4 229
4601 Bergen 285 601 62 875 2 9 84 257 335 -142 193
4602 Kinn 17 160 71 080 71 553 -120 -142 363 -142 220
4611 Etne 4 053 74 631 -129 639 -17 -601 -107 -142 -249
4612 Sveio 5798 65 571 138 188 -202 -326 202 -142 -345
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

4613 Bomlo 11953 66 749 73 188 -145 -720 -605 -10 -614
4614 Stord 18 861 62 241 325 188 -36 -107 371 -142 228
4615 Fitjar 3147 74 222 -378 -130 -247 215 -539 -142 -682
4616 Tysnes 2924 82137 -643 568 -284 -563 922 -142 -1 064
4617 Kvinnherad 13 039 81322 -675 -133 -346 -181 -1336 -142 -1 478
4618 Ullensvang 10981 98 677 -897 -1489 -226 235 -2 377 712 -1 666
4619 Eidfjord 924 164 202 -4 180 188 -309 3714 -587 -142 -730
4620 Ulvik 1061 100 401 -249 -755 241 2035 790 -142 648
4621 Voss 15787 70 627 84 94 -118 413 286 -142 144
4622 Kvam 8461 83 822 AT7 95 -124 -1 252 -1798 655 -1 143
4623 Samnanger 2504 78 957 277 271 -170 -375 -551 -142 -693
4624 Bjernafjorden 25049 62 686 190 -16 -109 -511 -445 -16 -461
4625 Austevoll 5276 78 617 -1 209 188 -95 -1 577 -2 653 847 -1 806
4626 Qygarden 38 664 64 833 -146 31 -41 249 93 -142 -50
4627 Askay 29 594 60 680 247 188 -7 -548 -170 -142 -312
4628 Vaksdal 3918 86 934 -874 111 -281 816 -228 -142 -370
4629 Modalen 376 208 506 -4 599 188 -1 095 5909 402 -142 260
4630 Osteroy 8 080 67 104 100 188 -78 284 494 -142 352
4631 Alver 29 337 68 424 -256 4 -145 -404 -801 -142 943
4632 Austrheim 2 860 74 911 -344 -162 -119 -360 984 21 -1 005
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

4633 Fedje 5925 117910 -352 -1717 -724 2642 -151 -142 -294
4634 Masfjorden 1660 111 683 -1 815 -1630 -675 -544 -4 663 1631 -3 032
4635 Gulen 2272 99 364 -1 835 -252 -654 -78 -2 820 -142 -2 962
4636 Solund 786 107 679 -1113 -1 084 411 3229 621 -142 479
4637 Hyllestad 1294 91752 -418 -585 -157 449 -712 -142 -854
4638 Hayanger 4 049 89 861 -1 469 -1318 -389 1157 -2 019 -142 -2 161
4639 Vik 2611 95116 -513 -195 -154 121 -740 -142 -883
4640 Sogndal 11 938 71925 -134 -162 -147 235 -678 -142 -821
4641 Aurland 1777 129 152 -3 343 188 -335 594 -2 895 -142 -3 038
4642 Leerdal 2129 82 370 217 -282 -242 1562 821 -142 678
4643 Ardal 5170 81 564 -504 188 36 -712 992 -18 -1 010
4644 Luster 5189 91 745 -846 332 -636 -1712 -2 862 837 -2 024
4645 Askvoll 2991 81478 -49 -146 -441 276 -359 -142 -502
4646 Fjaler 2 885 80 221 22 468 -467 -3 520 -3 497 2510 987
4647 Sunnfjord 22 020 70 070 93 -34 -110 -407 -458 -102 -560
4648 Bremanger 3 597 91 399 -1 143 188 -466 774 -647 -142 -789
4649 Stad 9 517 70 213 178 -300 -190 311 -623 69 -955
4650 Gloppen 5 885 74 908 16 234 -194 -1921 -2 333 1613 -721
4651 Stryn 7118 68 111 174 872 -331 -700 15 -142 -127
5001 Trondheim 207 595 60 151 175 9 97 285 548 -142 406
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

5006 Steinkjer 24 152 65 944 142 -763 -61 -541 -1 223 762 -461
5007 Namsos 15096 71811 168 -1 329 -135 972 -2 269 1759 -509
5014 Froya 5204 94 025 -1 326 188 -442 213 -1793 -142 -1 935
5020 Osen 925 96 786 -509 -893 -312 3410 1696 -142 1554
5021 Oppdal 6 981 69 983 -137 -497 -05 -194 -883 148 =735
5022 Rennebu 2454 84 310 377 220 25 1296 726 -142 583
5025 Raros 5550 68 710 127 -521 -40 379 -95 -142 -197
5026 Holtalen 1968 76 294 203 -320 279 936 541 -142 398
5027 Midtre Gauldal 6243 67 043 144 188 -172 -451 291 -142 -433
5028 Melhus 16 949 61750 166 188 94 -807 -547 77 -470
5029 Skaun 8 367 64 587 226 188 -130 -341 -56 -142 -198
5031 Malvik 14 334 60 814 376 188 -15 -508 41 -142 -101
5032 Selbu 4 069 69 845 -112 639 -139 -763 -374 -142 -017
5033 Tydal 759 125705 -2 464 188 -426 4 059 1356 -142 1214
5034 Meraker 2413 81973 -574 -602 22 1070 -84 -142 -226
5035 Stjerdal 24 283 59 358 247 188 -38 -191 206 -142 64
5036 Frosta 2609 71 504 245 -889 39 377 982 724 -259
5037 Levanger 20170 63 521 240 188 31 -882 -424 152 272
5038 Verdal 14 986 62 279 167 -320 -37 -711 900 489 412
5041 Snasa 2054 84 820 -19 -2 160 -260 -1 697 -4135 3314 -821
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

5042 Lierne 1328 99 455 -182 -2 426 -524 -2 660 -5792 4 544 -1 248
5043 Rayrvik 459 130 611 -702 -3 851 -865 7463 2045 -142 1902
5044 Namsskogan 846 125 965 -1 581 -8 805 956 -1 052 -12 394 9315 -3 079
5045 Grong 2347 82012 -133 -2 485 -198 943 -3759 2 886 -874
5046 Hoylandet 1215 97 642 121 -2 001 -184 -3 209 -5 272 4 667 -605
5047 Overhalla 3 865 71783 168 -1673 -29 -748 -2 281 1878 -403
5049 Flatanger 1100 100 462 -1 681 -7 158 -678 -438 9955 7054 -2 901
5052 Leka 563 128 136 -1 381 -3 450 -659 3639 -1 850 -142 -1 992
5053 Inderay 6 764 69 939 167 225 -287 953 -1 299 636 -663
5054 Indre Fosen 9948 67 543 242 22 =72 -1 067 919 o047 -373
5055 Heim 5941 75471 -257 -163 -192 -611 -1 223 232 991
5056 Hitra 5140 73 249 -097 -387 -354 203 -1 135 -142 -1277
5057 Grland 10 306 67 060 144 -1516 -61 -38 -1472 1012 -459
5058 Afjord 4271 94 843 -860 -185 -240 -387 -1672 29 -1 643
5059 Orkland 18 300 66 909 185 -316 -43 -620 =794 394 -400
5060 Neergysund 9581 76 301 -419 -1432 -81 -1164 -3 096 2053 -1042
5061 Rindal 1989 76 487 8 770 22 710 -74 -142 -216
5401 Tromse 77 095 62 608 244 188 -17 305 720 -142 o177
5402 Harstad 24738 67 293 56 188 8 -263 -11 -142 -153
5403 Alta 20 847 74 812 -18 188 -153 -1 000 983 270 -713
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

5404 Varde 1959 85 584 267 -323 -29 1052 968 -142 826
5405 Vadse 5 642 72 645 214 188 -39 689 1052 -142 910
5406 Hammerfest 11331 93 802 -1 617 -177 -168 96 -2 058 -142 -2 200
5411 Kveefjord 2 822 80 338 45 -166 -303 -3 375 -3799 2999 -800
5412 Tjeldsund 4 209 78 068 8 188 -364 -595 -764 -135 -899
5413 Ibestad 1320 99 519 -640 -570 -153 468 -895 -142 -1 038
5414 Gratangen 1092 100 169 -486 -728 -229 52 -1 390 133 -1 257
5415 Lavangen 1020 98 827 -72 -792 -263 -1 562 -2 689 1812 -878
5416 Bardu 3959 78 616 -351 188 274 124 -313 -142 -455
5417 Salangen 2089 77 544 47 -291 -10 106 -148 -142 -291
5418 Malselv 6 609 71302 401 188 -300 -416 -127 -142 =270
5419 Serreisa 3465 65 440 212 188 -207 157 351 -142 208
5420 Dyroy 1063 97 895 -296 -753 -239 916 -372 -142 -515
5421 Senja 14 725 79 430 -47 -109 -246 2131 -2 532 1698 -835
5422 Balsfjord 5559 76 082 68 188 -129 752 -626 22 -604
5423 Karlsoy 2172 98 748 -780 272 -230 -1213 -2 495 943 -1 553
5424 Lyngen 2773 90 008 119 -173 -313 -3 981 -4 348 3612 -736
5425 Storfjord 1831 91 652 -302 -358 -318 -584 -1 562 399 -1 162
5426 Kafjord 2072 88 357 -189 -295 -256 503 237 -142 -379
5427 Skjervay 2893 84 667 -258 -158 -293 84 -625 -142 -767
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Tabell 1.1 Anslag pa fordelingsvirkninger av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet. Tall i kroner per innbygger.

Frie inntekter Sum Sum Avvikl.  Ford. virkn. Sum INGAR ar 1, Anslag

inkl. eiend. skatt,  ford.virkn.  ford. virkn. tilsk. forslagtilny  ford. virkn. inkl. fin.  ford. virkn.

Innbyggere kons. kraftinnt. endr. endr. reg.pol. per kostnads- utvalgets av ordn. ar 1, inkl.

per 1.1.21 og havbr. fond. skatt tilsk.  grunnskole nokkel forslag  (isolert effekt) INGAR

Kol. 1 Kol. 2 Kol. 3 Kol. 4 Kol. 5 Kol. 6 Kol. 7 Kol. 8 Kol. 9

5428 Nordreisa 4 812 75315 149 188 -187 -1 087 937 356 -580
5429 Kvaenangen 1166 122 701 -1 215 -670 -199 -3 744 -5 827 3871 -1 956
5430 Kautokeino 2920 89 108 120 -155 -115 -3 426 -3 576 3038 -538
5432 Loppa 860 130 741 -775 975 -1 515 1314 -1951 -142 -2 094
5433 Hasvik 983 108 538 -3 -829 -1 298 702 -1 429 -142 -1571
5434 Mésay 1197 110 702 -490 -647 -611 1591 -157 -142 -299
5435 Nordkapp 3075 82 270 31 -137 62 -681 =725 276 -449
5436 Porsanger 3921 75 389 171 188 -282 1055 1132 -142 989
5437 Karasjok 2641 80 034 263 -191 38 969 -858 617 241
5438 Lebesby 1271 119901 -1 387 -599 -560 97 -2 643 154 -2 490
5439 Gamvik 1097 102 597 222 -2 510 -1 142 1833 -1 597 135 -1 462
5440 Berlevag 928 113 203 -414 -890 -312 3102 1487 -142 1345
5441 Tana 2829 87 321 172 -166 -476 -751 -1 220 374 -846
5442 Nesseby 880 117 016 -170 -3 176 -340 1623 -2 062 1010 -1 052
5443 Batsfjord 2200 81987 -63 -861 -1 264 -662 95 -607
5444 Ser-Varanger 10 103 72 980 93 188 -120 1236 1212 -142 1069
Sum 5391 369 66 108 0 0 0 0 0 0 0

1 839[pap

QuaunuwIoy JI0Jy 19[119181{SS1)[91HUI

08¢

0L :Z20C2 NON



NOU 2022:10 281

Inntektssystemet for kommunene

Vedlegg 2

Vedlegg 2

Analyseresultater delkostnadsngkler

1 Innledning

Utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel og de
ulike delkostnadsneklene i denne er omtalt i kapit-
tel 10. I dette vedlegget dokumenteres analysene
utvalget selv har utfert, og som er grunnlaget for
utvalgets forslag til delkostnadsnekler.

I tillegg til resultatene fra utvalgets analyser er
ogsa resultatene fra simultanen analyser i et pro-
sjekt utfert av Borge m.fl. (2020) benyttet. Disse
resultatene er naermere omtalt i kapittel 9.4, og
koeffisientene fra analysene i dette prosjektet er
vist i tabellene 9.2 og 9.3 i samme kapittel.

I utvalgets analyser av variasjonene i kommu-
nenes utgifter til de ulike sektorene har utvalget
benyttet regnskapstall fra KOSTRA, publisert av
Statistisk sentralbyra. I analysene er det i hoved-
sak benyttet brutto driftsutgifter, fratrukket
avskrivninger, for kommunen som helhet
(kommunekonsern). Utvalget har basert forslaget
til delkostnadsnekler og samlet kostnadsnekkel

pa analyser av 2019-tall, men utvalget har ogsa
utfert analyser over arene 2017-2020 for & teste
stabiliteten til modellene over tid.

2 Grunnskole

I utvalgets forslag til delkostnadsnekkel for
grunnskole er det benyttet en kombinasjon av par-
tielle analyser utfert av utvalget og resultatene fra
simultane analyser jf. kapittel 10.1. Tabell 2.1 viser
resultatene fra utvalgets egne regresjonsanalyser
av utgiftene til grunnskole, som er lagt til grunn
for utvalgets forslag til ny delkostnadsnekkel.

I analysene er kommunene Nesna, Traena og
Evenes utelatt fra analysene pa grunn av mang-
lende utgiftstall i KOSTRA, og kommunene
Utsira, Modalen, Lurey og Redey er utelatt pa
grunn av ekstremverdier pid en eller flere av
variablene i analysene.

Tabell 2.1 Estimeringsresultater. Avhengig variabel er brutto driftsutgifter til grunnskole i 2019, ekskl.
avskrivninger. Estimeringsmetode er vanlig minste kvadraters metode. Alle variabler er malt per innbygger.

Variabel Regresjonskoeffisient t-verdi
Konstantledd -3162 -3,5
Innbyggere 6-12 ar 84 466 9,8
Innbyggere 13-15 ar 117 990 6,1
Innvandrere 6-15 ar, utenom Skandinavia 46 461 2,3
2. gen. innvandrere 6-15 ar -83472 -3,7
Sonekriteriet 90,29 4,9
Basiskriteriet 3307 280 8,4
Frie inntekter inkl. eiend.skatt og kons.kraft 2019 0,0984 10,5
RZjustert 0,7510
Antall observasjoner 415
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Tabell 2.2 Estimeringsresultater. Avhengig variabel er brutto driftsutgifter til barnehage i 2019, ekskl.
avskrivninger. Estimeringsmetode er vanlig minste kvadraters metode. Alle variabler er malt per innbygger.

Variabel Regresjonskoeffisient t-verdi
Konstantledd -3 025 -5,62
Innbyggere 1-5 ar 147 138 23,17
Lonnsmottakere i heltidsstilling 25-54 ar 8 085 4,36
Frie inntekter inkl. eiend.skatt og kons.kraft 2019 0,0485 14,21
RZjustert 0,671
Antall observasjoner 419

3 Barnehage

4 Pleie og omsorg

Tabell 2.2 viser resultatene fra utvalgets analyse
av kommunenes utgifter til barnehage som er lagt
til grunn for forslaget til ny delkostnadsnekkel.
Kommunene Evenes, Nesna og Trana er utelatt
fra analysene siden de ikke hadde rapportert
utgiftstall for 2019. I tillegg til den valgte modellen
er det utfort analyser av en rekke andre modeller,
som omtalt i kapittel 10, men dette er den model-
len som vurderes som den beste modellen for &
forklare variasjoner i kommunenes utgifter til
barnehage.

I utvalgets forslag til delkostnadsnekkel for pleie
og omsorg er det benyttet bade resultater fra
utvalgets egne regresjonsanalyser, brukerstati-
stikk fra IPLOS og resultater fra en simultan
modell for & bestemme kriterier og vektingen av
disse. Dette er naeermere omtalt i kapittel 10.3. I til-
legg til den valgte modellen er det utfert analyser
av en rekke andre modeller, men modellen under
er vurdert som den beste i & forklare variasjonen i
kommunenes utgifter til pleie og omsorg. I ana-
lysene er, i tillegg til frie inntekter, antall mot-

Tabell 2.3 Estimeringsresultater. Avhengig variabel er brutto driftsutgifter til pleie og omsorg i 2019, ekskl.
avskrivninger. Estimeringsmetode er vanlig minste kvadraters metode. Alle variabler er malt per innbygger.

Variabel Regresjonskoeffisient t-verdi
Konstantledd -7 514 -4,2
Frie inntekter, inkl. eiendomsskatt og konsesjonskraftinntekter 0,1895 10,6
Antall mottakere i toppfinansieringsordningen for ressurs-

krevende tjenester 2173 395 12,0
Antall personer med vertskommunetilskudd 1829 578 7,1
Antall psykisk utviklingshemmede 16 ar og over 321 450 3,6
Innbyggere 67-79 ar 16 907 1,4
Innbyggere 80-89 ar 157 074 5,6
Innbyggere over 90 ar 231 041 3,7
Dodelighet 404 867 2,0
Sonekriteriet 0,08 0,0
Basiskriteriet (1/antall innbyggere) 1213 216 1,9
Aleneboende over 67 ar 52 669 2,18
RZjustert 0,8427
Antall observasjoner 411
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takere i toppfinansieringsordningen for ressurs-
krevende tjenester og antall personer kommunen
mottar vertskommunetilskudd for inkludert som
kontrollvariabler i analysene.

Tabell 2.3 viser utvalgets analyse av kommune-
nes utgifter til pleie og omsorg, som er lagt til
grunn for utformingen av delkostnadsnekkelen
for pleie og omsorg. I analysene er 5 kommuner
utelatt pd grunn av ekstremverdier i utvalget,
disse er Moskenes, Balestrand, Kvafjord,
Modalen og Forsand. I tillegg er kommunene
Spydeberg, Hobgl, Lillesand, Os!, Selbu og
Stjerdal utelatt pa grunn av deltagelse i forseket
med statlig finansiering av eldreomsorgen. For-
seket innebzrer at kommunene mottar midler til
pleie og omsorg gjennom et eremerket tilskuddet
i stedet for gjennom de frie inntektene.

5 Kommunehelse

Tabell 2.4 viser resultatene fra utvalgets analyse
av kommunenes utgifter til kommunehelse som
er lagt til grunn for forslaget til ny delkost-
nadsnekkel. Lerdal og Bykle er utelatt fra ana-
lysene grunnet sveert heoye utgifter per innbygger
til kommunehelse. Utvalget foreslar & erstatte
sonekriteriet med nabokriteriet i analysene, da
nabokriteriet gir statistisk signifikant effekt i ana-
lysene. I tillegg til denne modellen er det utfort
analyser av en flere andre modeller, som omtalt i
kapittel 10, men dette er den modellen som vurde-
res som den beste modellen for & forklare varia-
sjoner i kommunenes utgifter til kommunehelse.
Basiskriteriet er ikke signifikant for 2019, men
inkluderes i nekkelen fordi det er signifikant i de

1 N3 Bjornafjorden kommune.

Vedlegg 2

simultane analysene og i partielle analyser av
ovrige enkeltar.

6 Barnevern

Tabell. 2.5 og 2.6 viser resultatene fra utvalgets
analyser av kommunenes utgifter til barnevern,
som er lagt til grunn for to alternative forslag til ny
delkostnadsnekkel. I begge modellene er frie inn-
tekter per innbygger og vertskommune tatt med
som kontrollvariabler i analysene.

Tabell 2.5 viser analysen som er lagt til grunn
for alternativ 1, jf. tabell 10.21 i kapittel 10. I denne
analysen er folgende kommuner utelatt fra ana-
lysene: Utsira (pga. negative regnskapsforte utgif-
ter), Ibestad, Al, Nesseby, Leirfiord, Modalen,
Gratangen, Radey, Evenes, Salangen, Hamaroy,
og Gjovik (ekstremverdier eller innflytelsesrike
enheter i analysene). Oslo er ogsé tatt ut av analy-
sene siden Oslo ogsé har ansvaret for den statlige
delen av barnevernet, og det er usikkerhet rundt
om dette kan pavirke de regnskapsforte utgiftene
i KOSTRA. Kommunene Feaerder, Royken og Alta
er ogsa tatt ut av analysene siden kommunene har
deltatt i et forsek med ekt ansvar innenfor barne-
vernet, og det er usikkerhet rundt om dette kan
pavirke de regnskapsfoerte utgiftene i KOSTRA i
2019.

Tabell 2.6 viser analysen som er lagt til grunn
for alternativ 2, jf. tabell 10.22 i kapittel 10. I denne
analysen er folgende kommuner utelatt fra analy-
sene: Utsira (pga. negative regnskapsfoerte utgif-
ter), Ibestad, Al Nesseby, Leirfjord, Modalen,
Gratangen, Radey, Evenes, Salangen, Hamaroy,
Asnes og Gjovik (ekstremverdier eller innflytel-
sesrike enheter i analysene). Oslo er ogsa tatt ut
av analysene siden Oslo ogsé har ansvaret for den

Tabell 2.4 Estimeringsresultater. Avhengig variabel er brutto driftsutgifter til kommunehelse i 2019, ekskl.
avskrivninger. Estimeringsmetode er vanlig minste kvadraters metode. Alle variabler er malt per innbygger.

Variabel Regresjonskoeffisient t-verdi
Konstantledd -3 139 -5,68
Innbyggere 67-89 ar 9 645 3,86
Basiskriteriet 190 825 0,69
Nabokriteriet 83 2,68
Frie inntekter inkl. eiend.skatt og kons.kraft 2019 0,0941 11,74
RZ%justert 0,6496
Antall observasjoner 402
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Tabell 2.5 Estimeringsresultater alternativ 1 barnevern. Avhengig variabel er brutto driftsutgifter til
barnevern i 2019, ekskl. avskrivninger. Estimeringsmetode er vanlig minste kvadraters metode.

Alle variabler er malt per innbygger.

Variabel Regresjonskoeffisient t-verdi
Konstantledd 88,58 0,20
Frie inntekter inkl. eiendomsskatt og konsesjonskraft 2019 0,76 0,22
Vertskommune for interkommunalt samarbeid barnevern 2018.

1=]JA, 0=NEL 763,50 4,71
Personer med lav inntekt 2017 14 887 3,52
Pasienter med psykiske lidelser i NPR 2019 17 840 2,94
Personer 16 ar og over med grunnskole eller ingen/uoppgitt

utdanning 2019. 4 207,16 3,72
RZjustert 0,1412
Antall observasjoner 406
Tabell 2.6 Estimeringsresultater alternativ 2 barnevern. Avhengig variabel er brutto driftsutgifter til
barnevern i 2019, ekskl. avskrivninger. Estimeringsmetode er vanlig minste kvadraters metode.

Alle variabler er malt per innbygger.

Variabel Regresjonskoeffisient t-verdi
Konstantledd 355,05 0,77
Frie inntekter inkl. eiendomsskatt og konsesjonskraft 2019 6,21 1,83
Vertskommune for interkommunalt samarbeid barnevern 2018.

1=]JA, 0=NEL 637,64 3,94
Personer med lav inntekt 2017 15 810 3,78
Barn 0-15 ar med enslig forserger 2018 19 092 1,64
Pasienter med psykiske lidelser i NPR 2019 16 522 2,62
R2-justert 0,1054
Antall observasjoner 405

statlige delen av barnevernet, og det er usikker-
het rundt om dette kan pavirke de regnskapsforte
utgiftene i KOSTRA. Kommunene Feerder,
Royken og Alta er ogsa tatt ut av analysene siden
kommunene har deltatt i et forsok med ekt ansvar
innenfor barnevernet, og det er usikkerhet rundt
om dette kan pavirke de regnskapsforte utgiftene
i KOSTRA 1 2019.

7 Sosiale tjenester

Tabell 2.7 viser resultatene fra utvalgets analyse
av kommunenes utgifter til sosiale tjenester som
er lagt til grunn for forslaget til ny delkost-
nadsnekkel. Tjeldsund er utelatt fra analysene
grunnet sveert lave utgifter per innbygger til
sosiale tjenester, mens Granvin, Roan og Stordal
er utelatt grunnet prikket verdi pa variabelen
flyktninger med integreringstilskudd. I tillegg til
modellen er det utfert analyser av en flere andre
modeller, omtalt i kapittel 10, men dette er model-
len som vurderes som best for & forklare varia-
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Tabell 2.7 Estimeringsresultater. Avhengig variabel er brutto driftsutgifter til sosiale tjenester i 2019, ekskl.
avskrivninger. Estimeringsmetode er vanlig minste kvadraters metode. Alle variabler er malt per innbygger.

Variabel Regresjonskoeffisient t-verdi
Konstantledd -1 464 -3,09
Aleneboende 30-66 ar 16 391 3,94
Flyktninger med integreringstilskudd 61176 9,94
Flyktninger uten integreringstilskudd 34 483 6,17
Opphopningsindeks 475720 1,97
Pasienter i NPR 24 647 3,81
Frie inntekter inkl. eiend.skatt og kons.kraft 2019 0,0175 4,53
RZjustert 0,4197
Antall observasjoner 418

sjoner i kommunenes utgifter til sosiale tjenester.
I analysene er variabelen antall flyktninger med
integreringstilskudd inkludert som Kkontroll-
variabel, for & kontrollere for det sremerkede til-
skuddet kommunen mottar til denne gruppen.

8 Administrasjon og landbruk

Utvalget foreslar at dagens delkostnadsnekkel for
administrasjon og milje og dagens delkost-
nadsnekkel for landbruk sld sammen til en del-
kostnadsnekkel for administrasjon. Utvalget har
imidlertid gjort separate analyser av administra-
sjon og milje, for 4 komme fram til kriteriene som
inngar i denne delkostnadsnekkelen.

Basert péa de separate analysene av utgiftene til
landbruksforvaltning er det foreslatt et samlet
landbrukskriterium, pa samme mate som i dag, og

dette kriteriet er vektet inn i delkostnadsnekkelen
for administrasjon ut fra andelen landbruks-
utgiftene utgjer av de totale utgiftene til admi-
nistrasjon (inkl. landbruk).

Tabell 2.8 viser resultatene fra utvalgets analy-
ser av kommunenes utgifter til administrasjon. I
analysene er det kontrollert for inntektsniva og
om kommunen var i en prosess med kommune-
sammenslaing i 2019.

Tabell 2.9 viser resultatene fra utvalgets ana-
lyse av kommunenes utgifter til landbruksforvalt-
ning som er lagt til grunn for forslaget til ny
vekting av landbrukskriteriet. 19 kommuner star
ikke oppfert med utgifter til landbruksforvaltning
og er derfor utelatt fra analysene. Leka er utelatt
fra analysene grunnet sveert heye utgifter per inn-

bygger.

Tabell 2.8 Estimeringsresultater. Avhengig variabel er brutto driftsutgifter til administrasjon i 2019, ekskI.
avskrivninger. Estimeringsmetode er vanlig minste kvadraters metode. Variabler malt per innbygger.

Variabel Regresjonskoeffisient t-verdi
Konstantledd -4 560 -6,23
Basiskriteriet 5851125 13,08
Dummy for sammenslaingsprosess 1477 5,39
Frie inntekter inkl. eiend.skatt og kons.kraft 2019 0,1565 13,51
R%justert 0,8133
Antall observasjoner 422
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Tabell 2.9 Estimeringsresultater. Avhengig variabel er brutto driftsutgifter til landbruksforvaltning i 2019,

ekskl. avskrivninger. Estimeringsmetode er vanlig minste kvadraters metode. Alle variabler er malt per
innbygger.

Variabel Regresjonskoeffisient t-verdi
Konstantledd -34 -0,36
Jordbruksbedrifter 18972 12,37
Landbrukseiendommer 602 1,46
Kommunens areal 278 5,13
Frie inntekter inkl. eiendso.skatt og kons.kraft 2019 0,0004 0,27
RZjustert 0,5313

Antall observasjoner 402
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Inntektssystemet i andre nordiske land

1 Innledning

Dette vedlegget ser naermere pa inntekts-
systemene i Sverige, Danmark og Finland,
systemer som har mange likhetstrekk med det
norske. I de nordiske landene har kommunesek-
toren omfattende ansvar for nasjonale velferds-
tjenester, og sektoren omfatter en betydelig del
av landenes ressurser. Systemene er Kkjenne-
tegnet ved at man ensker & forene hensynene til
lokal forankring, gjennom betydelig skattefinan-
siering, og hensynet til likeverdige tjenester,
gjennom ekonomiske utjevningsordninger som
skal begrense variasjonen i tjenestetilbud
mellom kommuner.

Den gkonomiske utjevningen foretas i hoved-
sak gjennom rammeoverforinger, som kompense-
rer for forskjeller i skatteinntekter og forskjeller i
beregnet utgiftsbehov mellom kommunene.
Utgiftsutjevningen kompenserer for objektive
kostnads- og ettersperselsforhold som péavirker
variasjonen i kommunenes utgifter.

Kommunesektoren i de nordiske landene
bestar av et lokalt og et regionalt niva. Norge har
356 kommuner og 11 fylker, i Sverige er det 290
kommuner og 21 regioner og i Danmark er det 98
kommuner og 5 regioner. I Finland er det 309
kommuner, og fra 2023 trer 21 nye fylker med
seerskilt ansvar for helse-, sosial- og rednings-
tjenester i kraft.

2 Sverige

12020 hadde den svenske kommunesektoren inn-
tekter pd om lag 753 milliarder svenske kroner,
hvorav om lag to tredjedeler, 65 prosent, kom fra
skatt. Svenske kommuner har skatteinntekter fra
inntekts- og eiendomsskatt. Mesteparten av kom-
munenes utgifter, rundt 80 prosent, gar til 4 dekke
tjenesteproduksjon innenfor sentrale velferds-
oppgaver, som barnehager, skoler og pleie og
omsorg. Over halvparten av kommunesektorens
utgifter er lennskostnader.!

Formalet med det svenske inntektssystemet
er 4 skape likeverdige skonomiske forutsetninger
for kommuner, slik at disse kan levere offentlige
tjenester av jevnbyrdig kvalitet over hele landet,
uavhengig av innbyggernes inntekt og andre
strukturelle forhold. Mélet er at kommunale for-
skjeller skal gjenspeile variasjon i effektivitet,
service- og avgiftsnivd, og ikke strukturelle ulik-
hetstrekk.?

Den svenske kommunesektoren var for 1993
for det meste finansiert gjennom eremerkede til-
skudd. I 1993 ble det innfert et nytt inntektssys-
tem, da flere sremerkede tilskudd ble avviklet og
erstattet med rammetilskudd, og etter 1993 har
systemet blitt revidert flere ganger. I 1996 ble det
foretatt en storre omlegging som forte til et inn-
tektssystem bestdende av inntektsutjevning,
utgiftsutjevning, et generelt statstilskudd og en
overgangsordning. I forbindelse med denne
omleggingen ble utgiftsutjevningen og inntekts-
utjevningen gjort til rene omfordelingsordninger
mellom kommunene. Overgangsordningen skulle
sikre at ingen kommuner fikk en vesentlig inn-
tektsreduksjon som felge av omleggingen.

12005 ble det innfert et nytt inntektssystem for
kommunene, og det er kun foretatt mindre
endringer i systemet siden 2005. Det svenske
parlamentet satte i april 2022 ned et utvalg som
skal foreta en helhetlig gjennomgang av det
svenske inntektssystemet. Utvalgets rapport skal
leveres innen mai 2024.*

Inntektssystemet for kommunene bestar i dag
av fem deler: inntektsutjevning, utgiftsutjevning,
strukturtilskudd, overgangsordning og regule-
ringsposten. I 2020 mottok 279 kommuner tillegg
i det svenske utjevningssystemet, pa totalt om lag
93 milliarder kroner, mens de resterende kommu-
nene ble trukket med samlet 7 milliarder kroner.

Sveriges Kommuner och Regioner, 2022a
Sveriges Kommuner och Regioner, 2022b

3 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.

Regjeringen.se, 2022
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2.1 Inntektsutjevningen

I den svenske inntektsutjevningen utjevnes skatte-
inntekter mellom kommuner, basert pa sterrelsen
pa skattbar inntekt per innbygger (inntekts-
skatten). I Sverige er skattegrunnlaget for inn-
tektsskatten lennsinntekter og pensjoner, og
omfatter ikke kapitalinntekter. Svenske kommu-
ner har fri beskatningsrett for inntektsskatten, og
kan dermed fritt sette ulike skattesatser. I inn-
tektsutjevningen beregnes utjevningstilskudd-
eller trekk ut fra den skatteinntekten kommunene
ville hatt dersom de valgte 4 sette en gjennom-
snittlig skattesats. Belopet kommunene mottar
eller ma betale avhenger altsd ikke av skatte-
satsen kommunen har satt.

Det brukes egne gjennomsnittssatser for hver
region, da oppgavefordelingen mellom regioner
og kommuner kan variere. Disse satsene fast-
settes nasjonalt, og tar utgangspunkt i gjennom-
snittlig skattesats i landet (Gotland ekskludert). I
2021 14 den gjennomsnittlige inntektsskattesatsen
pa 21,6 pst., og satsene varierte fra 17 til 23,8 pst.”

Kommunene med beregnede skatteinntekter
pa over 115 pst. av landets gjennomsnittsnivé beta-
ler en avgift pa 85 pst. av differansen mellom egen
beregnede inntekt og 115 pst. Dette gjaldt 15 kom-
muner i 2022. Kommuner med beregnede skatte-
inntekter under 115 pst. av landsgjennomsnittet
far et tilskudd som dekker 95 pst. av differansen.
Dette gjaldt de resterende 275 kommunene.

Tidligere ble inntektsutjevningen finansiert av
kommunene, men siden 2005 har staten betalt
hoveddelen (95 pst.) gjennom et eget tilskudd.
Resterende del finansieres av kommunene med
hoyest beregnede skatteinntekter. Det er kun
foretatt mindre endringer i inntektsutjevningen
siden 2005, blant annet er inntektsutjevningsavgif-
ten skattesterke kommuner méa betale redusert.

2.2 Utgiftsutjevningen

Formalet med den svenske utgiftsutjevningen er
det samme som med den norske — 4 kompensere
for ufrivillige kostnadsforskjeller mellom kommu-
ner, og sikre at alle kommuner har likeverdige
okonomiske forutsetninger. De svenske kommu-
nene kompenseres fullt ut for slike forskjeller.
Noe av det som skiller den svenske utgiftsutjev-
ningen fra den norske er at Sverige har sveert

Borge m.fl. (2022). Inntektssystemet for kommunene: Lokale
skatteinntekter. SOF-rapport 01/22. Senter for ekonomisk
forskning.
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detaljerte modeller for de enkelte tjenestene, og at
individdata og normative tilneerminger benyttes i
storre grad enn i Norge.7

Kostnads- og ettersporselsforhold som utjev-
nes gjennom den svenske utgiftsutjevningen kan
kategoriseres i fire grupper: alderssammen-
setning, etnisitet, sosioskonomiske forhold og
geografi. Utgiftsutjevningen bestar av ni sikalte
delmodeller, som representerer ulike sektorer,
herunder for- grunn- og videregiende skole, fri-
tid, voksenopplering, omsorg, infrastruktur,
kollektivtrafikk og sektorovergripende forhold
som befolkningsnedgang, byggekostnader og
administrasjon. I hver delmodell beregnes kom-
munenes utgiftsbehov per innbygger, en séikalt
standardkostnad, ved hjelp av kriterier som skal
gjenspeile strukturelle forskjeller mellom kommu-
nene. Ved & summere standardkostnadene finner
man ut hvor dyr kommunen er & drive. Standard-
kostnaden uttrykker dermed et normert utgifts-
behov innenfor ulike sektorer.

Om kommunens utgiftshehov overstiger
landsgjennomsnittet gir dette et tillegg, mens der-
som det er lavere enn landsgjennomsnittet gir det
et trekk i utgiftsutjevningen. Summen av tillegget
motsvarer summen av trekket, slik at systemet
garinull, som i Norge.

23 Strukturtilskudd

Ved omleggingen av inntektssystemet i 2005 ble
det innfert et eget strukturtilskudd, som verken
er del av inntektsutjevningen eller utgiftsutjev-
ningen. Tilskuddet er statlig finansiert, det gis
med et fast belep per innbygger og inneholder ele-
menter av regionalpolitisk karakter.

Det ble gjort mindre justeringer i strukturtil-
skuddet i 2014, og i dag m& kommunene oppfylle
minst ett av to kriterier for & motta strukturtil-
skudd. Kommuner som enten hadde svakt befolk-
ningsgrunnlag i 2004 eller fikk store inntekts-
reduksjoner gjennom omleggingen av inntekts-
systemet i 2005 kvalifiserer til & motta struktur-
tilskudd. Det er ikke gitt noen tidsbegrensning for
hvor lenge tilskuddet skal gis.?

24 Overgangsordning

Det ble gjort endringer i den svenske utgifts-
utjevningen i 2020, med mal om at den i sterre
grad skulle ta hensyn til bebyggelsesstruktur og

7 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.

8 Sveriges Kommuner och Regioner, 2022b.
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sosiogkonomiske forhold. I forbindelse med
endringene ble det innfert en overgangsordning
for 4 mykne inntektstapene endringene gav for
enkelte kommuner.” Ordningen finansieres av
samtlige kommuner, trappes gradvis ned, og
avvikles etter 2023.10

25 Reguleringsposten

Sterrelsen pa det inntektsutjevnende tilskuddet til
kommunene bestemmes for det kommunale
skattegrunnlaget er kjent, og dermed vet ikke
staten pa forhdnd hva kostnaden for finansie-
ringen av inntektsutjevningen vil veere. For at
staten skal kunne styre inntektsrammen til
kommunesektoren ble det derfor opprettet en
ordning med en egen reguleringspost. Dersom
summen av alle tillegg, minus avgiftene som kom-
munene betaler inn, er lavere enn belopet som
staten har bestemt at skal tilferes kommunene, far
kommunene reguleringsstotte pad resterende
belop. I motsatt fall kan kommunene betale en
reguleringsavgift til staten hvis summen av til-
skuddene overstiger grensen som er satt av staten
til hver sektor. Reguleringsbidrag/-gebyr betales
som et enkeltbelop i kroner per innbygger til/fra
kommunene.!!

3 Danmark

I 2020 hadde den danske kommunesektoren
drifts- og kapitalinntekter pa om lag 670 milliarder
danske kroner, og rundt 40 pst. av disse, om lag
300 mrd. danske kroner, kom fra skatt. Danske
kommuner har skatteinntekter fra inntektsskatt,
land- og eiendomsskatt, selskapsskatt og arve-
avgift. Mesteparten av kommunenes utgifter,
rundt 80 pst., gar til & dekke tjenesteproduksjon
innenfor sentrale velferdsoppgaver, som barne-
hage, grunnskole og pleie- og omsorg.

Formaélet med det danske inntektssystemet er
a sikre kommunene omtrent like finansierings-
vilkér, gjennom utjevning av forskjeller i utgifts-
behov og skattegrunnlag mellom kommuner.'?
Det er store forskjeller i kommunenes skatteinn-
tekter, og kommunene er ulike nar det kommer til
faktorer som alderssammensetning og sosial

Sveriges Kommuner och Regioner, 2022b.

10" Finansutskottets betinkande 2019/20:FiU18.
11 Syeriges Kommuner och Regioner, 2022b.

12 Danmarks Statistik, 2022.

13 Borge m.fl. (2018). Udligning — et nordisk perspektiv. Sam-
fundsekonomen, 3 (oktober 2018), s. 50-56.
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struktur. Uten et utjevnende inntektssystem
hadde det derfor vart store forskjeller mellom
kommunenes tjenestetilbud og inntekter.

Hovedlinjene i det danske inntektssystemet
ble lagt i 1984. I 1996 ble det foretatt en finansier-
ingsreform, og frem til 2007 ble det kun foretatt
mindre justeringer i systemet. I 2007 ble det
gjennomfert en kommunereform der 270 danske
kommuner ble til 98, og 13 amtskommuner ble til
5 regioner. Det har siden blitt gjennomfert en
storre reform av inntektssystemet, som tradte i
kraft fra 2021.

Reformen av inntektssystemet i 2021 forte
med seg en del grunnleggende endringer, som
gjorde systemet likere det norske inntekts-
systemet. Fra 2021 skjer det en separat utjevning
av skatteinntekter og utgiftsbehov, beregnet ut fra
landsgjennomsnittet, mens det tidligere ble fore-
tatt en utjevning ut fra et samlet beregnet sakalt
strukturelt underskudd. Utjevningssystemet har
ogsa géitt fra 4 vaere statsfinansiert til 4 bli hoved-
sakelig mellomkommunalt. Trekk og tilskudd
balanseres na ved trekk og tillegg fra kommuner, i
motsetning til tidligere da det generelle tilskuddet
(blokktilskuddet) ble brukt for & kompensere
kommunene. Det er ogsi innfert flere sartil-
skuddsordninger, blant annet en kompensasjons-
ordning for de kommunene som taper mest pa
reformen og tilskudd til sdkalte utsatte kommu-
ner, som stort sett finansieres av staten.!4

Per 2022 bestar det danske inntektssystemet
av inntektsutjevning, utgiftsutjevning, blokk-
tilskudd og en rekke sertilskuddsordninger og
overgangsordninger. I 2020 mottok 63 kommuner
tillegg i det danske utjevningssystemet, pa totalt
om lag 20 milliarder kroner, mens de resterende
35 kommunene ble trukket et tilsvarende belop.

3.1 Inntektsutjevningen

I inntektsutjevningen utjevnes kommunenes
skatteinntekter, basert pa kommunenes skatteinn-
tekter per innbygger i forhold til landsgjennom-
snittet. Skattegrunnlaget er summen av skatte-
pliktige inntekter, som omfatter lennsinntekter,
pensjoner og kapitalinntekter, og en andel av land-
verdiene, som danner utgangspunkt for land-
skatten i den enkelte kommune. Danske kom-
muner har, som svenske, fri beskatningsrett i inn-
tektsskatten, og kan dermed sette ulike skatte-
satser. Gjennomsnittlig inntektsskattesats for
2021 var 24,9 pst., og satsene varierte fra 22,8 til
26,3 pst. For landskatt kan kommunene sette

14 Indenrigs og Boligministeriet, 2021.
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skattesatser innenfor et intervall.l® Utjevningstil-
skudd- eller trekk beregnes ut fra skatteinntekten
kommunene ville hatt med en gjennomsnittlig
skattesats.

Som i Norge er en del av inntektsutjevningen i
det danske systemet symmetrisk. Kommuner
med en beregnet skatteinntekt under landsgjen-
nomsnittet mottar et tilskudd pa 75 prosent av for-
skjellen mellom kommunens beregnede skatte-
inntekt og landsgjennomsnittet. Kommuner med
beregnet skatteinntekt over landsgjennomsnittet
betaler en avgift pa 75 pst. av forskjellen mellom
kommunens beregnede skatteinntekt og lands-
gjennomsnittet.

I tillegg mottar kommuner med beregnet
skatteinntekt pa under 90 pst. av landsgjennom-
snittet et tillegg pd 20 pst. av forskjellen mellom
den beregnede skatteinntekten og 90 pst. av lands-
gjennomsnittet  (overkompensasjonsordningen).
Dette tillegget finansieres ved at kommuner med
beregnet skatteinntekt pa over 125 pst. betaler en
avgift pd 18 pst. av forskjellen mellom beregnet
skatteinntekt og 125 pst. av landsgjennomsnittet.
Hvis trekk og tillegg ikke gér i null, fordeles even-
tuelle avvik pa alle kommuner etter innbyggertall.
For kommuner med lav beregnet skatteinntekt er
utjevningsgraden pa samlet 95 pst for den laveste
delen, mens for kommuner med hey beregnet
skatteinntekt er utjevningsgraden pa samlet 93 pst.
for den heyeste delen.

Overkompensasjonsordningen sikrer at spe-
sielt skattesterke kommuner (beregnet skatteinn-
tekt pa over 125 pst. av landsgjennomsnittet), som
ma betale ekstraavgift i inntektsutjevningen, mak-
simalt kan miste 93 pst. av ekstra skatteinntekt i
utjevningen.1®

3.2 Utgiftsutjevningen

I utgiftsutjevningen kompenseres kommunene
delvis for ufrivillige, eksternt bestemte kostnads-
forskjeller. At det kompenseres delvis skiller den
danske utgiftsutjevningen fra den norske og
svenske utjevningen, som gir kommunene full
kompensasjon for variasjoner i utgiftsbehov.
Utgiftsbehovet for den enkelte kommune
beregnes som summen av demografiske og sosio-
okonomiske utgiftsbehov. Som i Norge og Sverige
legges utgiftsbehov for alle kommuner i ulike
sektorer sammen til et samlet utgiftsbehov.

15 Borge m.fl. (2022). Inntekissystemet for kommunene: Lokale
skatteinntekter. SOF-rapport 01/22. Senter for ekonomisk
forskning.

16 Tndenrigs- og Boligministeriet, 2021
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Demografiske forhold teller 67 pst. og sosiogko-
nomiske forhold teller 33 pst. i utgiftsbehovet. De
demografiske Kkriteriene bestdr av antall inn-
byggere i ulike aldersgrupper og befolkningsned-
gang, mens de sosioskonomiske forholdene blant
annet omfatter arbeidsledighet, utdanningsniva,
psykiatri, lavinntekt, innvandring og befolk-
ningstetthet.

Kommuner med et beregnet utgiftshehov over
landsgjennomsnittet mottar et tilskudd pa 93 pst.
av forskjellen mellom kommunens utgiftshehov
og landsgjennomsnittet. Kommuner med et
utgiftsbehov under landsgjennomsnittet betaler
en avgift pa 93 pst. av forskjellen mellom kommu-
nens utgiftshehov og landsgjennomsnittet. I til-
legg er det for kommuner med et beregnet utgifts-
behov over landsgjennomsnittet etablert et tillegg
som utgjer 2 prosent av forskjellen mellom kom-
munens utgiftsbehov og landsgjennomsnittet,
finansiert med et bidrag fra alle landets kommu-
ner fordelt etter innbyggertall. Total utjevnings-
prosent for kommunene som mottar tilskudd er
dermed 95 pst. Summen av tillegget motsvarer
summen av trekket, slik at systemet gar i null,
som i Norge.17

3.3 Kompensasjonsordning

Det er innfert en kompensasjonsordning for kom-
muner som kom spesielt darlig ut av endringene i
inntektssystemet fra 2021. Kommuner med bereg-
net skatteinntekt pa under 180 000 kroner per inn-
bygger mé ha tapt 0,15 pst. eller mer av beregnet
skatteinntekt som folge av endringene for & fa
kompensasjon. Kommuner med beregnet skatte-
inntekt pa over 180 000 kroner per innbygger ma
ha tapt 0,4 pst. eller mer som folge av endringene
for & f4 kompensasjon. Tilskuddet de aktuelle
kommunene mottar finansieres av bidrag fra de
ovrige kommunene etter innbyggertall. 18

34 Det generelle tilskuddet
(blokktilskuddet)

Blokktilskuddet er statens arlige, samlede til-
skudd til kommunene. Blokktilskuddet finan-
sierer tilskudd til kommuner med ekonomiske
vanskeligheter og det nyetablerte tilskuddet som
gis til utsatte perifere kommuner og sykommu-
ner. Resterende del av blokktilskuddet fordeles
etter innbyggertall. Samlet blokktilskudd fast-
settes som summen av fire elementer:

17" Indenrigs- og Boligministeriet, 2021.
18 Indenrigs- og Boligministeriet, 2021.
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— foregaende ars tilskudd ekskl. engangsjuste-
ringer

— justering for forventet pris- og lennsutvikling

— justering for kommunale mer- eller mindre-
utgifter som folge av endringer i utgifts- eller
oppgavefordeling mellom kommune, stat og
region eller som folge av endringer i statlig
regulering av kommunene

— justering for mer- eller mindreutgifter knyttet
til endringer i kommunenes utgifter til en
rekke overferingsinntekter

Finansministeren kan eke eller nedjustere blokk-
tilskuddet hvis hensynet til balansert utvikling i
kommuneokonomien taler for dette.!?

3.5 Saerskilte utjevningsordninger

Det danske inntektssystemet bestér i tillegg av tre
seerskilte utjevningsordninger: utjevning av sel-
skapsskatt, utjevning av dekningsavgift?’ og utjev-
ning av kommunenes merutgiftshehov som gjel-
der innvandrere, flyktninger og etterkommere.

Utjevningen av selskapsskatt innebeerer at
kommuner med inntekter fra selskapsskatt per
innbygger under landsgjennomsnittet mottar et
tilskudd per innbygger pd 50 pst. av forskjellen
mellom kommunens inntekter fra selskapsskatt
per innbygger og landsgjennomsnittet. Tilsva-
rende betaler kommuner med inntekter fra
selskapsskatt per innbygger over landsgjennom-
snittet en avgift per innbygger pa 50 pst. av for-
skjellen mellom kommunens inntekter fra sel-
skapsskatt per innbygger og landsgjennomsnittet.
Etter reformen av inntektssystemet er kommune-
nes andel av selskapsskatten noe redusert, hvilket
isolert sett har redusert behovet for utjevning,
men utjevningssystemet er viderefort.

Utjevningen av dekningsavgift fra offentlige
eiendommer inneberer at kommuner med inn-
tekter fra dekningsavgiften som er heyere enn
landsgjennomsnittet per innbygger betaler en
avgift til kommuner med inntekter per innbygger
som er lavere enn landsgjennomsnittet. Tilskudd
eller trekk per innbygger regnes som 10 pst av
forskjellen mellom inntekt per innbygger fra dek-
ningsavgift pd offentlige eiendommer og lands-
gjennomsnittet per innbygger.

19 Indenrigs- og Boligministeriet, 2021.

20 Dekningsavgift er en serskatt pi neringseiendom i
enkelte kommuner. Formalet med skatten er & dekke
utgiftene kommunen padrar seg som folge av neeringseien-
dommen.
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Utjevningen av kommunenes merutgiftsbehov
som gjelder innvandrere, flyktninger og etter-
kommere innebaerer at kommuner med fi slike
innbyggere betaler et tilskudd, mens kommuner
med mange mottar et tilskudd. Tilskudd/trekk
avgjoeres pa bakgrunn av antallet «utlendinger fra
ikke-vestlig land» i kommunene, differensiert i
belop etter alder.?!

3.6 Andre separate tilskudds- og
overgangsordninger

Det danske inntektssystemet inneholder ogsa en
lang rekke gvrige sarskilte tilskuddsordninger. I
2022 bestar disse av 18 separate tilskudd. Til-
skuddene gis blant annet pa bakgrunn av faktorer
som geografi, demografi, kriminalitet eller tap
som folge av 2021-reformen.2?

4 Finland

Det er anslitt at de finske kommunene hadde inn-
tekter pa om lag 42,5 milliarder euro i 2020, og at
rundt 56 prosent av disse kom fra skatt. Finske
kommuner har skatteinntekter fra inntektsskatt,
selskapsskatt og eiendomsskatt. Stersteparten av
kommunenes utgifter, rundt halvparten, gér til
sosial- og helsehjelp. Fra og med 2023 gjennom-
fores det en reform der et nytt regionalt niva over-
tar ansvaret for helse-, sosial- og redningstjenester
fra kommunene. Det finske inntektssystemet
kompenserer, pa lik linje som de gvrige nordiske
inntektssystemene, for inntekts- og utgiftsulik-
heter mellom kommunene.?

Det finske inntektssystemet ble utviklet pa
1990-tallet. En betydelig milepael fant sted i 1993,
da statens overferinger til kommunene ble kal-
kyle- og ikke kostnadsbaserte, og kommunene
ble gjort ansvarlige for organisering av virksom-
het og prioritering av ressurser. Hovedtrekkene i
dagens organisering av inntektssystemet har
eksistert siden 1997, da det ble organisert i to
hoveddeler: inntektsutjevning av beregnede
skatteinntekter og utgiftsutjevning. Siden den
gang har systemet blitt reformert flere ganger.

I 2010 ble sektorspesifikke overferinger fra
ulike fagdepartementer innlemmet i kommunenes
generelle statlige tilskudd. Frem til 2011 var eien-
domsskatteinntektene fullt ut inkludert i utjev-

21 Indenrigs- og Boligministeriet (2021)
22 Ihid.

23 Kalluinen, J. (2021). Kunten verot 2021 — missid maksat
eniten?
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ningen av skatteinntektene. I 2015 ble det gjennom-
fort en sterre reform av det finske inntekts-
systemet som brakte med seg flere endringer, blant
annet fikk inntektsutjevningen ekt betydning pa
bekostning av utgiftsutjevningen og kommunenes
utgiftshehov ble tydeliggjort.?* Hensikten med
2015reformen var & forenkle inntektssystemet, og
man avskaffet en rekke av kriteriene i utjevnings-
systemet og endret kommunenes gkonomiske
insentiver for 4 styrke skatteinntektene.2’

12022 bestar det finske inntektssystemet av to
rammetilskudd fra staten, utgiftsutjevning, inn-
tektsutjevning, eremerkede tilskudd og et seertil-
skudd til skonomisk vanskeligstilte kommuner.

4.1 Inntektsutjevning

Inntektsutjevningen utjevner kommunenes bereg-
nede skatteinntekt, som i Sverige og Danmark.
Skattegrunnlaget er inntektene en kommune ville
hatt fra inntektsskatten, kommunenes andel av
selskapsskatteinntektene og halvparten av eien-
domsskatten pa atomkraftverk, dersom kommu-
nen brukte landsgjennomsnittlige satser. Finske
kommuner har full beskatningsfrihet i inntekts-
skatten. Gjennomsnittlig inntektsskattesats for
2021 er 20 pst. og skattesatsene varierer fra 16,5 til
23,5 ps‘[.26

I inntektsutjevningen kompenseres kommu-
ner med lavere beregnet skatteinntekt enn lands-
gjennomsnittet med 80 pst. av forskjellen mellom
beregnet skatteinntekt og landsgjennomsnittet.
Kommunene med heyere beregnet skatteinntekt
enn landsgjennomsnittet betaler minst 30 pst. av
forskjellen mellom beregnet skatteinntekt og
landsgjennomsnittet, men trekket er skende med
okt beregnet skatteinntekt per innbygger. Det er
altsa et element av mellomkommunal finansiering
av inntektsutjevningen, men kompensasjonene er
heyere enn innbetalingene. Staten finansierer der-
for resterende del av utjevningen.?” Et stort fler-
tall av de finske kommunene, 265 i 2021, mottar
kompensasjon i inntektsutjevningen, mens 28
kommuner blir trukket.

Fra 2023 vil den finske inntektsutjevningen
endres i retning av 4 legge storre vekt pa utjev-
ning for kommuner med lave skatteinntekter og
storre vekt pa insentiver til utvikling av skatte-

24 Borge m.fl. (2018). Udligning — et nordisk perspektiv. Sam-
fundsekonomen, 3 (oktober 2018), s. 50-56.

Valtiovarainministerion julkaisuja — 2019:18.

Borge m.fl. (2022). Inntektssystemet for kommunene: Lokale
skatteinntekter. SOF-rapport 01/22. Senter for ekonomisk
forskning.

27 bid.

25
26
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inntektene for kommuner med heye beregnede
skatteinntekter. Kompensasjonsgraden for kom-
muner med lavere beregnede skatteinntekter enn
landsgjennomsnittet endres til 90 pst., mens
trekket for kommuner under landsgjennom-
snittet justeres ned til 10 pst.28

4.2 Utgiftsutjevning

Utgiftsutjevningen utgjer den sterste delen av
samlet utjevning i det finske inntektssystemet.
Utgiftsutjevningen finansieres av staten i form av
to rammetilskudd, pa bakgrunn av kommunenes
beregnede utgiftsbehov.

I det ene rammetilskuddet gis kommunene
midler pa bakgrunn av utgiftsbehovet knyttet til
«sosiale forhold og sunnhet, folkeskoler, bibliotek
og kunst og kultur». Overferingene er i hovedsak
basert pa alderskriterier, men ogsd delvis pa
sosiogkonomiske kriterier. I det andre rammetil-
skuddet gis kommunene midler pad bakgrunn av
utgiftsbehovet knyttet til «gymnasier og fagskoler,
ungdoms- og sportsrelaterte aktiviteter og teatre
og orkestre». Antall elever, brukere, innbyggere
og demografi er viktige kriterier her.

Hver kommune far et tilskudd fra staten som
er lik beregnet utgiftsbehov minus en fast selv-
finansieringsdel. Formelt sett er det 100 pst. utjev-
ning pa utgiftssiden i Finland, som i Norge og
Sverige. Dersom en kommunes utgifter overstiger
beregnet utgiftshehovet utjevnes ikke denne
delen, men er en kommunes reelle utgifter lavere
enn beregnet utgiftsbehov, beholder kommunen
fullt utjevningstilskudd. Hensikten er, som i de
ovrige systemene, 4 gi kommunene gkonomiske
insentiver til 4 bruke midlene sine fornuftig.2?
Beregnet utgiftsbehov avstemmes med faktiske
kostnader med tre ars forsinkelse i den sékalte
kostnadsfordelingen mellom stat og kommuner.>°

4.3 Saertilskudd til gkonomisk
vanskeligstilte kommuner

I tillegg til inntekts- og utgiftsutjevningen inne-
holder det finske systemet et seertilskudd til eko-
nomisk vanskeligstilte kommuner. Her m& kom-
munene spke om & fi sartilskudd, etter lignende
modell som for skjennstilskuddet i Norge, og ord-
ningen utgjer en liten del av samlet utjevning i
Finland.3!

28 TIbid.
29 Borge m.fl. (2018). Udligning — et nordisk perspektiv. Sam-
fundsekonomen, 3 (oktober 2018), s. 50-56.

30 Lag om statsandel for kommunal basservice, 2021 § 29.
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4.4 Endringer ved overfaring av helse- og
sosialtjenester fra kommunene

Fra og med 2023 gjennomferes det en storre
reform i den finske kommunesektoren, og det
opprettes et nytt regionalt niva («trivselsfylker»).
Det nye regionale nivaet skal fra 1. januar 2023
overta ansvaret for helse-, sosial- og rednings-
tienester i 21 ulike enheter fra kommunene, noe
som ogsd medferer store ekonomiske konse-
kvenser for kommunene. Kommunenes inntekter
vil bli halvert ved at midler overfores til trivsels-
fylkene. Kriteriene i utgiftsutjevningen blir justert
ved at alderskriteriene i sterre grad vil bli basert
pa yngre aldersgrupper.’? I tillegg innfores en
overgangsordning der malet er at effekten av flyt-
tingen av helse- og sosialtjenestene for kommu-
nene begrenses. Det gjores ellers ikke grunn-
leggende endringer i det kommunale inntekts-
systemet.

5 Sammenlikning mellom
inntektssystemene

Hovedinntrykket fra gjennomgangen av de nor-
diske inntektssystemene er at det er mange felles-
trekk mellom landene. Alle har inntektssystem
som i betydelig grad omfordeler ressurser mel-
lom kommunene, som baserer seg pa objektivitet
og som primeert er statsfinansiert. Alle inntekts-
systemene bestdr av en blanding av generelle og
mer spesifikke tilskuddsordninger, og alle
systemene utjevner bade pa inntekts- og utgifts-
siden.3* Inntektsutjevningen i alle systemene er i
hovedsak basert pa inntektsskatt fra personlige
skattytere og utgiftsutjevningen inneholder krite-
rier som primeert tar heyde for demografiske og
sosiogkonomiske forhold, men ogsa regionale og
geografiske forhold.3?

De nordiske landene har, pa tross av en rekke
fellestrekk, likevel valgt noe ulik utforming av inn-
tektssystemene — bade nér det gjelder kommune-
nes inntektskilder og utformingen av utjevningen.

Sammenliknet med de andre nordiske landene
har Norge bade relativt lav skattefinansiering og
mindre grad av lokal beskatningsfrihet. En bety-

31 Borge m.fl. (2018). Udligning — et nordisk perspektiv. Sam-
fundsekonomen, 3 (oktober 2018), s. 50-56.

32 Soteuudistus.fi, 2022a
33 Soteuudistus.fi, 2022b

34 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.

35 Borge m.l. (2018). Udligning — et nordisk perspektiv. Sam-
fundsekonomen, 3 (oktober 2018), s. 50-56.
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delig storre del av kommunesektorens inntekter
kommer fra skatt i Sverige og Finland, og det er
sterre variasjon i skattesatsene svenske, danske
og finske kommuner kan velge 4 sette. I de gvrige
nordiske landene har kommunene stor frihet i &
fastsette egne skattesatser, og kommunene kan
velge & justere satsene bade opp og ned. Her
skiller Norge seg ut, ved at kommunenes mulig-
het til & fastsette egne skattesatser er begrenset
ved at Stortinget vedtar maksimalsatser kommu-
nene ikke kan g utover.

Inntektsutjevningen i de andre nordiske
landene baserer seg dessuten formelt sett p4 kom-
munenes beregnede skatteinntekter satt opp mot
landsgjennomsnittlig sats, og ikke pa faktiske
skatteinntekter, som i Norge. All den tid norske
kommuner benytter seg av samme sats (maksimal-
satsene) péa skatteinntektene har forskjellen ikke
praktisk betydning for beregningen av enkeltkom-
muners tilskudd eller trekk i inntektsutjevningen.

Det er Kklare likheter i inntektsutjevningen
mellom landene, da alle system har delvis utjev-
ning av de storste skatteinntektene. I utjevnings-
ordningene er det ogsa relativt heye kompensa-
sjonsgrader og trekkordninger for kommuner
med heye skatteinntekter. At kompensasjonsgra-
dene i alle de ovrige nordiske landene er heyere
for kommuner med lave skatteinntekter enn trek-
kene for kommuner med heye skatteinntekter
tyder pa at det legges spesiell vekt pa a lofte kom-
muner med lave skatteinntekter, slik det ogsé
gjeres i Norge.?® Noe lavere trekk for kommuner
med spesielt hoye skatteinntekter kan imidlertid
tyde pa at det i de ovrige nordiske landene legges
noe storre vekt pa insentiver til utvikling av skatte-
inntekter for kommuner med heye skatteinn-
tekter enn i Norge.

De storste forskjellene i utformingen av de
nordiske inntektssystemene for gvrig knytter seg
til utjevningsambisjonene, det analysemessige
grunnlaget for utgiftsutjevningen og utformingen
av det utgiftsutjevnende tilskuddet.?’

Utvalget har ikke gjort konkrete sammenlig-
ninger av utjevningsgraden i de ulike systemene.
Norge har imidlertid tidligere® blitt betraktet
som et midtpunkt nar det kommer til utjevnings-
ambisjoner, og pa papiret kan dette fortsatt synes
som en presis plassering. Sverige har en sveert

36 Borge m.1l. (2022). Inntektssystemet for kommunene: Lokale
skatteinntekter. SOF-rapport 01/22. Senter for ekonomisk
forskning.

37 NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntekts-
systemet for kommuner og fylkeskommuner.

38 Monnesland, J. (2001). Kommunale inntektssystemer i
Norden. NIBR.
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ambisies utjevning der det gis full kompensasjon
for forskjeller i utgiftsbehov og tilnaermet full
kompensasjon (95 pst.) for forskjeller i beregnede
skatteinntekter. Videre er skattegrunnlaget i
Sverige basert pd lenns- og pensjonsinntekter,
hvilket utgjer et jevnere fordelt skattegrunnlag
enn i de andre landene. Danmark utjevner kun
delvis for inntektsforskjeller og forskjeller i
utgiftsbehov. Det norske og det finske systemet
kompenserer fullt ut for forskjeller i utgiftsbehov,
og delvis for forskjeller i skatteinntekter.
Kompleksiteten i det analysemessige grunn-
laget for utgiftsutjevningen varierer betydelig
mellom de nordiske landene. Sverige har klart
mest detaljerte modeller for enkelttjenester, og
benytter seg i stor grad av individdata og norma-
tive tilneerminger. Danmark har de minst avan-
serte beregningene, ved & ha basert analysene pa
kommuneniva samlet for alle sektorer. Norge kan
igjen sies a befinne seg i en mellomposisjon, og
skiller seg fra Danmark ved a ha separate analyser

Inntektssystemet for kommunene

av enkelttjenester i kostnadsneklene, og fra
Sverige ved at det i liten grad benyttes individ-
data.??

Selv om det er betydelig samsvar med hensyn
til hvilke kostnads- og ettersperselsforhold de
nordiske inntektssystemene kompenserer for, er
det ogsa noen ulikheter i utformingen av landenes
tilskudd til kommunene. I Norge og Danmark er
det kun ett utgiftsutjevnende tilskudd, mens i
Sverige og Finland er utgiftsutjevningen basert pa
sektortilskudd. Alle de nordiske landene har
inkludert kriterier som tar heyde for regionale og
geografiske forskjeller i utgiftsutjevningen, men
dette er aller mest fremtredende i det norske inn-
tektssystemet. Danmark skiller seg dessuten ut
ved & ha Kklart sterre bruk av seerskilte tilskudd
enn de ovrige landene. 0

39 Borge m.l. (2018). Udligning — et nordisk perspektiv. Sam-
fundsekonomen, 3 (oktober 2018), s. 50-56.

40 Thid.
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