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Regionale og distriktspolitiske effekter av statlige tiltak
overfor kommunesektoren

Oppsummering fra et dags-seminar pa Raddisson SAS Hotell, Gardermoen
14/1-03, arrangert av Effektutvalget — Utvalget for vurdering av virkning av
ulike typer statlig innsats for distriktspolitiske mal og regional utvikling.

Seminaret 14/1-03

Effektutvalget skal i falge sitt mandat2

" sgke & klargjare virkningene av statlig innsats og reguleringer som har stor betydning for regional utvikling og
de distriktspolitiske mélene. Vurderingen av virkninger maskjei forhold til ulike typer regioner som fanger opp
de store forskjellene i landet mht. naarings- og befolkningsutvikling og levekar, herunder ogsa samiske
problemstillinger. Utredningsarbeidet skal omfatte bade distriktspolitisk begrunnede ordninger og annen innsats
av betydning for regional utvikling og distriktspolitiske mal”.

Utvalget har gnsket & se narmere pa statlige tiltak overfor kommunesektoren, bl.a. lover og
forskrifter, standardkrav, fastsettelse av skattare, rammetilskudd og eremerkede til skudd.
Dissetiltak vil enten vaae distriktspolitisk begrunnet eller vil utgjere ”annen innsats av

betydning for regional utvikling og distriktspolitiske mal”.

Som grunnlag for sitt arbeid ansket utvalget & arrangere et dags-seminar, der personer som har
arbeidet med disse sparsmdl bleinvitert til agi til beste av sine kunnskaper og til & belyse
problemstillinger som springer ut av utval gets mandat. Hagskoledosent Paul Olav Berg ble

! Oppnevnt ved kgl. Res. 5/10-01.
2 Se www.effektutval get.dep.no
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invitert til &foresta det faglige opplegget av seminaret, og til & sammenfatte og kommentere

det som ble presentert pa seminaret i en rapport.

Seminaret ble arrangert den 14. januar 2003 pa Raddisson SAS Hotell, Gardermoen.
Falgende bidrag ble presentert:

Lars-Erik Borge: Kommunefinansieringens rolle i regional politikken
(professor, Institutt for sosialgkonomi, NTNU, leder for Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og
fylkeskommunal gkonomi, tidligere sekretaa for Inntektssystemutvalget fra 1995).

Barre Stolp: Inntektssystemets fordelingsvirkninger — med spesiell vekt pa de omlegginger

som skjer i perioden 2002 — 2006.
(rédgiver, Kommunenes Sentralforbund).

Jan Mgnnesland: Valg av vektsystem i utgiftsfordelingen, direkte og indirekte
regional politiske aspekter.
(seniorforsker, Norsk ingtitutt for by- og regionforskning (NIBR))

Paul Olav Berg: De statlige tilskudd til kommunene som distriktspolitikk.
(hagskoledosent, Handel shagskolen i Bodg/Nordlandsforskning).

Marit Gilleberg: Framtidas kommune — lokal omsorg og statlig styring.
(ordfgrer (Ap) Tolga kommune).

Trine Myrvold: Smakommuner — store oppgaver. Lasningsstrategier for asikre et

tjenestetilbud.
(forsker, Norsk ingtitutt for by- og regionforskning)

Hver innleder ble bedt om & sammenfatte sitt innlegg skriftlig. De 6 notatene som ble lagt

fram, falger som vedlegg til denne sammenfattende rapport.

Alleinnlederne har valgt & konsentrere seg om primagkommunene.

Uten & oppsummere hvert notat, skal en her gripe fatt i en del problemstillinger og momenter
som ble trukket fram under seminaret, og drafte disse i relagon til utvalgets mandat. Utval get
av momenter og draftingen vil naturlig vaae preget av vurderingene til den person som
sammenstiller denne sammenfatningen. Leseren oppfordrestil alegge alle notatene til grunn
nar en skal gjare seg opp en mening om de sparsma som trekkes fram her. Henvisninger til

de 6 notatene vil bli gitt fortlgpende som parantes-innskudd i teksten.



Inntektssystemets fordelingsprofil er politikk!

Ut over innsats og regul eringer som pavirker vekst, nagringsutvikling og syssel setting skal
Effektutvalget i falge mandatet ogsa vurdere tilgangen pa velferds- og samfunnstjenester.
Det siesvidere at " utvalget skal konsentrere arbeidet om tema av stor betydning’”.

At tilgangen pavelferds- og samfunnstjenester er av stor betydning for den regionale
utvikling, framstar som intuitivt riktig. Kommunene er tildelt en viktig gjennomfgaringsrolle i
arbeidet for & sikre dlik tilgang over hele landet. Dette gjelder saalig tilgangen av det som kan
karakteriseres som basistjenester. Det fglger av dette at statlige tiltak som pavirker tilgangen
av kommunale tjenester, kan vaare virkemidler av stor betydning for a stimulere regiognal
utvikling og redisere distriktspolitiske mal, i den utstrekning disse er utformet med dette for

gye.

Dette siste spgrsmalet —i hvilken utstrekning statlige tiltak overfor kommunesektoren er
utformet med sikte pa & fremme regional utvikling eller a bygge opp under de
distriktspolitiske malene, var det viktigste temaet for seminaret og vil ogsa stai fokus for

denne sammenfatningen.

Som det gar fram, uttrykker de 6 notatene ulike syn pa dette spersmalet. Oppfatningene
varierer sterkt, fraBorge (s. 8) som finner de regional politiske ordningene i inntektssystemet
problematiske, til Berg (s. 5-6) som stiller seg kritisk til den omfordeling fra periferi - il
sentrumskommuner innenfor inntektssystemet for kommunene som for tiden finner sted.

Det kan vaare grunn til & understreke at spersmalet om inntektssystemets geografiske
fordelingsprofil er av politisk natur. Som underlag for politiske vedtak er det nyttig & kunne
legge til grunn beregninger som ut fra demografiske og andre kjennetegn best mulig tallfester
enkeltkommuners utgiftsbehov innenfor ulike virksomhetsomrader. Men slike regnestykker
har sine klare begrensninger i hvilken objektivitet og nayaktighetsgrad det er mulig & oppna.
Nar slike beregninger summeres opp til en kostnads- eller fordelingsnakkel, er det neppetil &
unnga at det ved utvelgelsen av kriterier, og ved den innbyrdes vekting mellom disse, i praksis
vil métte uteves politisk skjgnn. | saarlig grad gjelder dette nar kostnadsnekkelen endres fra ar
til ar, ved at kriterier og deres innbyrdes vekting justeres for atilpasses endringer i de

oppgaver som kommunene blir palagt.



Det kan derfor stilles et sparsmalstegn ved det premiss som den politiske ledelse i det
davaaende Kommunal- og arbeidsdepartementet latil grunn for de endringer som ble vedtatt i
juni 1996, med utgangspunkt i Inntektsystemutval gets forslag som ble lagt fram i januar
samme ar. En tok her utgangspunkt i at den nye kostnadsnakkelen, som i hovedsak bygget pa
utvalgets forslag, gjenspeilte kommunenes utgiftsbehov pa et faktisk, objektivt grunnlag
(Berg, s. 5).

Den nye ngkkelen lai starre grad enn tidligere innbyggertall til grunn, og ga gkt uttelling
saalig til mer sentrale og folkerike kommuner ved samtidig &innfare nye kriterier og vekter
som tilgodesa utgiftsbehov knyttet til sosiale problemer. Samtidig fikk searlig mindre
periferikommuner redusert sin kompensasjon for ekstra utgifter relatert til spredt bosetting, til
interne avstander og reisetid og til drift av institugioner i liten skala (Berg, s. 5). Noen av de
skjevheter som her oppsto fra 1997, er senere justert gjennom innfgringen av nye
bosettingsrelaterte kriterier for skolesektoren i 2002. En tilsvarende kompensasjon for
smédriftsulemper innenfor helse- og sosialsektoren har imidlertid ikke vaat vurdertE! Av en
nordisk sammenlikning framgar at kriterier som premierer spredtbygdhet og fysisk avstand fra
sentraer gitt relativt liten vekt (1.1%) i Norge (M@nnesland, s. 6).

Inntektssystemets fordelingsprofil — del av distriktspolitikken?

Uten atrekke legitimiteten av de vedtak som den gang ble fattet i tvil, kan det sies avaae
problematisk nar faglig baserte beregninger gis en egenverdi som " objektive’, sik det skjedde
ved den politiske behandling av Inntektssystemutvalgets innstilling varen 1996 (Berg, ZOOO)E!

Problematisk eller ikke, de vedtak som ble fattet varen 1996 har med enkelte justeringer vaat
viderefart av de etterfalgende regjeringer og Storting. Den omfattende omfordeling av
rammetilskudd fra periferi- til sentrumskommuner som disse vedtakene innebager, har altsa
vaat del av norsk politikk pa omradet, uavhengig av hvilke betegnelser man velger & gi denne

politikken. Noen av justeringene, bl.a. vedtaket om & erstatte en del av rammetilskuddet med

% Berg, P. O.: Nye bosettingsmal p&inntektssystemet for kommunene. Heringsuttalelse til rapport fraen
referansegruppe (Flege-utval get), oppnevnt av KRD, Kommunalavdelingen. NF-arbeidsnotat 1006/2000.
“ Berg, P. O.: De statlige tilskudd til kommunene som distriktspolitikk. Nordlandsforskning arbeidsnotat
1008/2000, side 34-35.



gkte kommunal e skatteinntekter fra 2001, vil bidratil ytterligere & skjerpe de sentraliserende
virkningene som var innebygd i de farste vedtakenei 1996 (Berg, s. 6 -7). Det samme gjelder
innlemmel se av enkelte gremerkede tilskudd i rammetilskuddet, bl.a. tilskuddet til

kommunenes landbruksforvaltning fra 2002.

| folge Effektutval gets mandat, pkt. 2, skal resultatet av utredningsarbeidet vaae

"bedret kunnskapsstatus om arsakssammenhenger og sammenligninger mellom ulike typer statlig
innsats i forhold til regional utvikling og distriktspolitiske mal”.

A skulle imgtekomme mandatet pa dette punktet byr p& en del spesielle utfordringer. Her som
paen del andre omréder har de myndigheter som har til oppgave a iverksette den politikk som
Stortinget vedtar, en tilneamet monopolstilling hva gjelder kunnskaper om virkninger og
arsakssammenhenger m.v. En del kritisk debatt og kunnskapsproduksjon har funnet sted, bl.a.
etter at Inntektssystemutvalget lafram sin farste innstilling i januar 1996[{.I Det kan imidlertid
se ut som at den kritikk som er blitt reist, har hatt vanskelig for anafram og bli hert, og at
departementet ikke har vaat saglig villig til &lane eretil innspill fraandre. Fra departementets
side har det sa vidt vitestil ndikke vaat initiert progekter med sikte pa a belyse effekter av
den omlegging av inntektssystemets fordelingsprofil i forhold til regional utvikling og

distriktspolitiske mal som ble vedtatt i 1996.

Dette innebagrer at offisiell informasjon som bygger opp under og begrunner den politikk som
fares, lett far en dominerende posision. Néar det gjelder inntektssystemet for kommunene blir
dette sammen med en omfattende dokumentasjon omtalt i de arlige kommuneproposisjoner,
som legges fram i mai, og i KRDs budg ettproposisjon som legges fram som del av hgstens
statsbudsjett.

Det kan vagre av interesse & se narmere pa hvordan relasjonen mellom inntektssystemet og
distriktspolitiske mal for tiden framstillesi ovennevnte dokumenter. | kommuneproposisjonen
for 2003 (St.prp.nr. 64(2001-2002)) sies at

"Hensikten med inntektssystemet er & fordele midlene som blir tilfart kommunesektoren pé en
rettferdig mate slik at kommuner og fylkeskommuner far mulighet til & gi sine innbyggere et mest mulig
likeverdig tjenestetilbud” (s. 128).

® Tidsskriftene Plan nr. 4/96 og Regionale Trender 1/96 inneholder flere artikler som sammenfatter den kretikk
som blereist.



"Inntektssystemet skal ogsé ivareta distriktspolitiske malsettinger. Et eget tilskudd til kommuner og
fylkeskommuner i Nord-Norge, Nord-Norge tilskuddet, og et eget tilskudd til sm& kommuner med
relativt lav skatteinntekt, regionaltilskuddet, inngar derfor som komponenter i inntektssystemet’(s.
128).

"Som et ledd i regjeringens distrikts- og regionalpolitikk skal kommuner og fylkeskommuner i Nord-
Norge sikres muligheter for & gi et bedre tjenestetilbud enn i kommuner og fylkeskommuner ellers i
landet. Nord-Norge tilskuddet er derfor forbeholdt disse kommunene og fylkeskommunene. Nord-
Norge tilskuddet skal ogsa bidra til en hgy kommunal- og fylkeskommunal sysselsetting i et omrade
med et konjunkturavhengig neaeringsliv” (s. 129).

Nord-Norge tilskuddet, som ble skilt ut fra skatteutjamningsordningen og " synliggjort” i

1994, var i utgangspunktet en kompensasjon for ekstra utgifter med bakgrunn i
avstandsforhold, klimaulemper m.v. Av formuleringene over gar det fram at dette tilskuddet i
dag ogsa skal sikre et bedre tjenestetilbud enn ellersi landet. At nettoeffekten mellom ekstra
utgifter og ekstratilskudd er positiv, framstar neppe som selvinnlysende. Spredt bosetting og
tilsvarende tynne markeder gir starre avhengighet av offentlige tjeneste- og velferdstilbud,
noe som i seg selv er et argument for et dlikt tilskudd. Dette kommer i tillegg til enskeligheten
av a opprettholde en hay offentlig sysselsetting i et omrade med et konjunkturavhengig

naginggliv.

Formuleringene sier ellers at inntektssystemet, i tillegg til & sikre et mest mulig likeverdig

tjenestetilbud over hele landet, ogsa skal ivareta distriktspolitiske mal settinger. Dette skal skje
farst og fremst gjennom Nord-Norge tilskuddet, dernest gjennom Regionaltilskuddet, som ble
innfert fra 1997 som en " tapskompensasjon” til mindre kommuner som i saerlig grad ville tape

pa den omfordeling som var vedtatt.

Disse formuleringene reiser en del spersma som det er grunn til a se kritisk pa med bakgrunn
i Effektutval gets mandat: Det som sies & vaare hovedhensikten med inntektsystemet, a sikre et
mest mulig likeverdig tjenestetilbud over hele landet, blir her omtalt separat fra hensynet til
regional utvikling og distriktspolitiske mal. Disse omtales altsa som tilleggsmdl . De er
resultat av et behov for arette opp uanskede fordelingsvirkninger av det " ordinaae”

inntektssystemet

Ordbruken her kan det vaae grunn til & se neamere pa Slik dette er formulert, forutsettes at
dagens inntektssystem faktisk sikrer et likeverdig tjenestetilbud over hele landet.
Formuleringene kan videre leses som om systemet gjennom dagens virkemidler ogsaivaretar



hensyn til regional utvikling og de distriktspolitiske mdl. | hvilken utstrekning dette skjer i
praksis, er imidlertid et pent sparsmal.

Innenfor dette systemet blir det som kjent gjennomfart omfattende geografiske omfordelinger
mellom periferi- og sentrumskommuner i perioden fra 2002 til 2007 (Stolp, Mgnnesland og
Berg). Et sparsma som melder seg, er: | den utstrekning systemet sikrer likeverdighet i
tjenestetilbudet, gjelder dette statusi 2002 eller gjelder det etter at disse omfordelingene er
duttfert i 2006? Budsjettdokumentene sier ingen ting om dette.

Dersom det er statusi 2006 som er den underliggende forutsetning, kan det ikke bety annet
enn at man anser at det gjennom dagens fordelingsprofil blir gitt en overkompensasjon til
kommuner som vil f& sine rammetilskudd redusert gjennom denne omfordelingen. Nar man i
2003 har funnet det nedvendig a gi en kompensasjon til kommuner med en skatteinntekt
under 110% av landsgjennomsnittet og som taper mer enn 120 kroner per innbygger pa
omfordelingen (en ”egenandel” som vil gke til 360 kroner i 2006), bekrefter dette inntrykket
av at denne omfordelingen anses som nadvendig for a oppna et likeverdig tjenestetilbud i

samsvar med de kriterier for rettferdighet som leggestil grunn for dette.

Den politikk som hadde vaat fart fram til 1997, hadde altsd med bakgrunn i
Inntektssystemutval gets utredning gitt seg utslag i en for gunstig distriktspolitisk
fordelingsprofil. Det har derfor veat ansett som ngdvendig ajustere denne

" overkompensasjonen”, samtidig som det i tillegg har vaat ansett som nadvendig a skjerme
de gkonomisk svakeste kommunene for virkningene av denne omfordelingen, i alle fall for en
tid.

Som nevnt ble det tatt for gitt at den nye kostnads- og fordelingsngkkelen i inntektsystemet
for kommunene som ble innfert fra 1997, var utregnet pafaglig og objektivt grunnlag, og at
den som s&dan var hevet over politisk debatt. Dette ble bl.a. hevdet av fagstatsraden ved
stortingsbehandlingen i juni 1996. Denne forutsetning var samtidig blitt trukket kraftig i tvil i
den debatt om Inntektssystemutval gets innstilling som utspant seg varen 1996 (Berg, s. 5).

Far eller senere vil imidlertid denne debatten métte dpnes pa nytt. Med bakgrunni de
regionale og lokale konsekvenser som trer fram etter hvert som denne kostnadsnakkelen
gradvis trer i kraft fra 2002 til 2006, vil dette pa nytt forsterke behovet for a gjennomga



beregningsgrunnlaget for kostnadsngkkelen og de gvrige fordelingspolitiske grep som senere
er foretatt, innenfor en distrikts- og regional politisk referanseramme.

Det er grunn til & utfordre det offisielle grepet som gar ut pa at inntektssystemet ses atskilt fra
distriktspolitikken. | et av de vedlagte notatene argumenteres det mot at inntektssystemet skal
inkludere ” ordninger som har en eksplisitt regionalpolitisk begrunnelse, (..) fordi de setter
rammefinansi eringssystemet under press ved a skape nye forskjeller kommunene imellom”

(Borge, s. 8).

Dette synspunktet kan formuleres pa en annen mate: Dersom inntektssystemet hadde vaat
utformet slik at det faktisk sikrer et likeverdig tjenestetilbud over hele landet, ville ekstra
ordninger med en eksplisitt distriktspolitisk begrunnelse ha vaart overfladige! Utfordringen
bestar i & utforme en fordelingsprofil som sikrer at et likeverdig tjenestetilbud samtidig
oppfyller nagonale minstestandarder (Berg, s. 2-3).

Det vises det til at kommuner med faare enn 1000 innbyggere i gjennomsnitt har de beste
gkonomiske rammebetingel sene (Borge, s. 5). Det vises samtidig til at det er stor variasjon
innad i denne gruppen, saalig mellom kraftkommunene og de gvrige. Denne variasjonen gir
seg imidlertid det utslag at gjennomsnittstallene for gkonomiske rammebetingel ser trekkes
kraftig opp, og at de derved gir et lite dekkende bilde av situasionen for de mange sma

kommunene uten ekstra kraftinntekter.

Det kan sparres om det i realiteten er en treffende beskrivelse at " kommunefinansieringen
bidrar til at sma kommuner i distriktene gjennomgaende har bedre gkonomiske
rammebetingelser enn store kommuner i sentrale strak” (Borge, s. 7). Eller er dette a betrakte

som en seiglivet myte som utnyttesi en politisk dragkamp mellom sentrum og periferi?

A bygge ut og opprettholde et minimum av offentlige tjenestetilbud i et land med Norges
geografiske saadrag, er ngdvendigvis kostbart. Gjennom inntektssystemet tas det hayde for
forskjeller i kommunenes muligheter til agi likeverdige tjenestetilbud, ved at det foretas
omfattende omfordelinger som skal kompensere, dels for ekstra utgifter som den enkelte
kommune ikke kan pavirke, og dels for lave skatteinntekter. Sparsmalet er i hvilken

utstrekning den kompensasjon som gis, meter de behov som det anses som et offentlig ansvar



ainnfri? Er forutsetningene for & beholde ” generalistkommunen” fortsatt til stede, gitt dagens

kommunestruktur og funksjonsfordeling mellom forvaltningsnivaene (Myrvold, s. 1) ?

Hvilke behov som det skal vaae et kommunalt ansvar & dekke, vil i siste instans métte
avgjares papolitisk grunnlag. Dette tilsier at inntektssystemets geografiske fordelingsprofil
igien vil métte | gftes pa den politiske dagsorden. | hvilken grad er de premisser og
forutsetninger som ble lagt til grunn for den omfordeling mellom kommuner som vil bli
foretatt fra 2002 til 2006, fortsatt hol dbare?

| dagens problembilde, som preges av den tiltakende underfinansiering av kommunesektoren,
noe som gaseg utslag i at 3 av 5 kommuner drev med underskudd i 2002, domineres den
politiske dagsorden av kommunenes gkonomiske situasion i stort. | denne situasjonen trekker

fordelingsproblematikken til seg mindre oppmerksomhet.

Den nedprioritering som kommunesektoren lenge har vaat gjenstand for, har fert til at
konkurransen om midler innenfor sektoren har gkt kraftig. Som Jan Mennesland har pavist,
ble det etter at det nye inntektssystemet bleinnfert i 1986, lagt et effektivt tak over de statlige
rammetilskuddene til kommunene (Berg, s. 8). Den kurven som viser utviklingen av
rammetilskuddene i faste priser, viser med sitt vannrette forlgp nettopp et ”lokk”.

| den samme perioden har den del av Folketrygdens inntekter som dekkes gjennom et
ekstraordinaatt tilskudd over statsbudgjettet blitt mangedoblet (Berg, s. 8). | denne
sammenlikningen framstar kommunesektoren, som hovedsakelig har ansvaret for kollektive
tjenester, som en salderingspost som har vaat en klart lavere prioritet sammenliknet med den
statlige Folketrygdens tjenester, som hovedsakelig er individ- og rettighetsbaserte. Mye tyder
paat det her gjennom en arrekke har oppstétt betydelige strukturelle skjevheter, der
kommunene har sittet igjen med det som har blitt igjen etter at Folketrygdens gkende
underskudd har gjort sine innhogg i statsbudsjettet.

Disse spersmalene var ikke temafor Effektutval gets seminar. Imidlertid vil det med
utgangspunkt i utvalgets mandat vaare aktuelt & etterlyse en ny debatt om inntektssystemets
fordelingsprofil, innenfor de totale gkonomiske rammer som arlig stilles til disposison for

kommunene.
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Utsiktene til afaleftet dette politikkomradet opp pa politisk niva kan imidlertid synes sma for
tiden. Dette bekreftes bl.a. gjennom den avgrensning som settes for den nylig oppnevnte
Distriktskommisjonen. Denne skal i fglge sitt mandat

"foreta en giennomgang av helheten i dagens politikk, det vil si av bade "bred” og "smal” statlig politikk
som har stor betydning for bosetting og regional utvikling” (KRD budsjettproposisjon for 2003, side
121).

Til tross for denne formuleringen ser det for tiden ut til at inntektssystemets fordelingsprofil
og distriktspolitiske effekter ikke skal vaae et temafor Distriktskommisjonen. Dette ble
antydet av statssekretaar Morten Anton Meyer i Kommunal- og regional departementet pa en
distriktspolitisk konferanse i Bodg 29/1-03. Pa sparsma om inntektssystemet ville bli sett pa
av kommisjonen, viste han til at det ville bli oppnevnt et eget utvalg i 2004 som ville fa som
oppgave & gjennomga inntektssystemet for kommunene. Ut fra erfaringene hittil lover ikke

dette godt for en helhetlig behandling av disse sparsmélene.

Neermere om omfordelingen av rammetilskudd 2002 — 2006

| Barre Stolps notat m/vedlegg er det gitt en kortfattet og samtidig inngaende framstilling av
inntektssystemets oppbygging og fordelingsvirkninger, med spesiell vekt pa den omfordeling
som skjer i perioden 2002 — 2006. Den leser som gnsker & skaffe seg en bedre innsikt i
inntektssystemets virkeméte anbefales a bruke en del tid pa & sette seg inn i dette notatet
(Stalp).

Uten agdi detaljer, skal en her rette oppmerksomheten pa de to tabellene paside 13 sist i
figur- og tabellvedlegget til notatet. Den gverste tabellen, ”fordelingsvirkninger av ny
omlegging”, illustrerer omfanget av omfordelingen mellom kommunene fylkesvis. Kolonne 3
viser dutteffekten av avviklingen av det ekstraordinaere skjennstilskuddet i perioden 2002 —
2006. Dette utgjer den sterste del av den " tapskompensasjon” som ble innfert i 1997 for a
ngytralisere de negative utslagene av den nye kostnadsngkkelen som ble innfart samme ar.

Av kolonnene 4-6 framgar sluttvirkningene av tre nye kriterier som ble innfert i 2002. Disse
var nye bosettingskriterier (kol. 4), erstatting av deler av rammetilskuddet med gkt skatteandel
(kol. 5) og gkt inntektsutjamning ved at grensen for 50% trekk i skatteinntekt pr. innbygger
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senkes fra 140% til 130% av landsgjennomsnittet. | 2001 hadde 18 kommuner en inntekt som

oversteg 140%. Ved a senke grensen til 130% ville ytterligere 7 kommuner komme med.

Av kolonne 3 framgar at den nye kostnadsngkkelen gir mindre uttelling til Oslo og
kommunene i Akershus, som vil motta faarre ekstraordinaere skjgnnmidler. Denne
reduksjonen vil langt pavei bli erstattet av den gevinst som tilfaller de to fylkene nar
skatteandelen blir forhayet til 50% (kol. 4) . Nar Oslo taper painnfaringen av nye
bosettingskriterier (kol. 5), skyldes det at kommunen kom spesielt godt ut av det tidligere
kriteriet, som var basert pa personminutter. Videre fanges de to fylkene opp av det nye
trekknivaet for inntektsutjamning siden gjennomsnittlig skatteinntekt per innbygger er hgy
(kol. 6).

Blant periferifylkene taper kommunenei Finnmark og Sogn og Fjordane mest pa avviklingen
av det ekstraordinaae skjannstilskuddet (kol. 3), mens kommunenei et flertal av fylkene
vinner pa den nye kostnadsnakkelen. Nar deler av rammetilskuddet erstattes av hayere egne
skatteinntekter, taper kommunene i samtlige fylker med unntak av Oslo og kommunenei
Akershus og Rogaland (kol. 4). Innfaringen av nye bosettingskriterier sl&r ulikt ut, men saalig
kommunene pa Vestlandet og i Nord-Norge vinner pa omleggingen (kol. 5). Innstramningen i
inntektsutjamningen gjennom reduksjonen i trekknivaet til 130% gir en overraskende hgy

uttelling i samtlige fylker unntatt i Oslo og kommunenei Akershus.

Det kan vaae grunn til & stoppe litt opp ved dette siste fenomenet. Som det gar fram av et
annet av notatene, praktiseres det i Sverige en inntektsutjamning med en helt annen
styrkegrad, der avvik i kommunenes skatteinntekter ut over 5% av |andsgjennomsnittet inngar
i utjamningen (Mannesland, s. 5). Sammenliknet med dette vil et trekkniva pa 130% i Norge
fortsatt matte karakteriseres som en relativt mild utjamning. Reduksjonen av trekknivaet fra
140% til 130%, som gkte antallet kommuner fra 18 til 25 som maavgi 50% av sine
skatteinntekter ut over 130% av landsgjennomsnittet, ga hele 180 mill. kroner til fordeling
mellom landets gvrige kommuner. Dette viser at det her ligger et ikke ubetydeling
inntektspotensial ved en eventuell framtidig skjerpelse av skatteutjamningen i retning av det
niva som praktiseresi Sverige.

Av tabellen nederst pa side 13, som er gjengitt nedenfor, framgar de tilsvarende

fordelingsvirkningene av omleggingen for de 25 kommunene i Troms fylke. Av kolonnen til
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venstre (avvikling ekstraordinaat skjgnn) framgar med all tydelighet den sentralisering pa
fylkesniva som var innebygd i den nye kostnadsngkkelen. Av fylkets kommuner er det 8 mer
sentrale kommuner som vinner og 17 per perifere kommuner som taper pa omfordelingen.
Denne kan karakteriseres som dramatisk for et flertall av de kommuner som kommer ut i
minus. Mens Tromsgs gevinst pa 19,923 mill. kroner utgjer bare 326 kroner per innbygger,

utgjer Karlsgys tap pa 8,702 mill. kroner hele 3543 kroner per innbygger.

Som det gar fram av de gvrige kolonnene i tabellen, modifiseres nettoeffektene en del
gjennom de @vrige kriterieendringene som ble iverksatt fra 2002. Hovedinntrykket star
imidlertid fast — den omfordeling som for tiden finner sted innenfor inntektssystemet, farer til
en klart merkbar sentralisering av det statlige rammetilskuddet innenfor det enkelte fylket. At
det palokalt nivafortsatt etterlyses en forstaelig begrunnelse for denne omfordelingen, bar

ikke overraske.

Anslag pafordelingsvirkninger av omleggingen av inntektssystemet 2002 - 2006 —

kommunenei Tromsfylke

K.nr. Kommune Awvikling Nye Dkt @kt inntekts-
ekstraord bosett.- skatte- utjevning
skjenn kriterier andel

1901 HARSTAD 7756 5382 -2069 2312 0 13381

1902 TROM SZ 19923 -17410 -4606 5940 0 3847 - - -
1911 KVAFJORD -5541 1034 -376 330 0 -4 553 -197 -648 -648
1913 SKANLAND 82 1184 -354 312 0 1224 - - -
1915 BJARK@Y -762 -158 -71 60 0 -931 -229 -138 -138
1917 IBESTAD -3159 -756 -200 177 0 -3938 -367 -647 -647
1919 GRATANGEN -1263 -273 -177 135 0 -1578 -155 -208 -208
1920 LAVANGEN -504 -317 -130 106 0 -845 -81 -85 -85
1922 BARDU -4265 1126 -338 391 0 -3086 -79 -306 =
1923 SALANGEN 39 -176 -243 236 0 -144 68 -

1924 MALSELV 2376 4321 -610 708 0 6795 -

1925 SZRREISA -284 392 -352 331 0 87 - - -
1926 DYR@Y -1158 -99 -165 134 0 -1288 -113 -151 -151
1927 TRAN@GY -2646 -532 -201 170 0 -3209 -299 -506 -506
1928 TORSKEN -3252 1116 -137 117 0 -2 156 -290 -338 -338
1929 BERG -1127 1340 -122 112 0 203 - - N
1931 LENVIK -3358 4527 -1155 1109 0 1123 -

1933 BALSFIORD -2995 2915 -665 577 0 -168 74 - -
1936 KARLSZY -8702 2172 -257 251 0 -6 536 -444 -1108 -1108
1938 LYNGEN -1702 1502 -372 324 0 -248 65 - -
1939 STORFJORD -548 990 -222 188 0 408 -

1940 KAFJORD 798 124 -319 238 0 841

1941 SKJERV@Y 452 1164 -342 295 0 1569 - - N
1942 NORDREISA -5345 1893 -583 484 0 -3 551 -67 -325 -325
1943 KVANANGEN 483 1336 -178 144 0 1785 - - -

(Stolp, vedlegg s. 13) For ytterligere forklaring til tabellen, se tabellen i vedlegget
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Typisk norsk & vaere smakommune

Etter mandatet skal Effektutvalget vurdere innsats og reguleringer som bl.a. pavirker tilgang
pa velferds- og samfunnstjenester. Etter som en kommunes starrel se ofte vil vaare en kritisk
faktor som kan begrense en dik tilgang, er dette en grunn for utval get & se neamere pa de
mindre kommunenes situasjon, og pa ytre faktorer som pavirker deres evnetil afungerei
samsvar med " generalistkommuneprinsippet”. Nesten 60% av de 434 norske kommunene har
mindre enn 5000 innbyggere, mens sa mye som en tredel har under 3000 innbyggere
(Myrvald, s. 1).

Prinsippet om " generalistkommunen” har statt sterkt i Norgei hele etterkrigstiden. Prinsippet
betyr at samtlige kommuner - uansett folketall og beliggenhet - skal ha ansvar for det samme
brede spektret av oppgaver. Oppgavene knyttes gjernetil fire grunnleggende dimensgjoner i
kommunenes virksomhet: Demokrati, tjenesteproduksjon, rettsikkerhet og samfunnsutvikling.
Selv om det i praksis kan vaare et visst bytteforhold mellom de fire dimensonene, er det en
forutsetning at alle dimensjonene ivaretas pa en tilfredsstillende mate (Myrvold, s. 1).

Det kan fayestil at dersom dette ikke skjer, eksisterer det en problem som kan defineres som
et nagionalt, men ogsa som et distriktspolitisk problem.

Av framstillingen foran framgar at den omfordeling mellom kommuner som er resultat av den
omlegging av inntektssystemet som settesi verk fra 2002 til 2006, vil resulterei reduserte
statlige tilskudd til de minste kommunene. Kommuner med faare enn 9000 innbyggere vil
som helhet motta reduserte tilskudd, og denne reduksjonen tiltar gradvis desto mindre

kommunene er (Solp, s. 4)E!

Om man tar utgangspunkt i formuleringen statlig innsats og reguleringer i mandatet, bar
sparsmalet om gkonomiske rammebetingel ser for de mindre kommunene, som er omtalt foran,
suppleres med kunnskap om hvordan dagens lowerk og statlige reguleringer pavirker de

vilkér som disse kommunene arbeider under.

Pa dette omradet er det mulig atrekke pa et visst tilfang av aktuell forskning. Det nylig

® Se ogsatabell 6.1, 6.2 0g 6.3, side 63-64 i St.prp. nr. 62 (1999-2000) Om kommunegkonomien 2001 m.v.
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avdluttede ” Generalistkommuneprosjektet” har undersgkt smakommunenes evnetil ivareta
hele spekteret av oppgaver som er lagt til kommunesektoren i Norge (Myrvold). | tillegg ble
kunnskaper og erfaringer ervervet gjennom praksis fra politisk arbeid som ordferer, lagt fram

paseminaret (Gilleberg).

Uten & gi et fyllestgjgrende resymé av de to notatene, skal det her trekkes fram en del
momenter som belyser smakommunenes situasion i dag. Etter noen generelle momenter vil
det bli tatt utgangspunkt i firedelingen demokrati, tjenesteproduksjon, rettsikkerhet og

samfunnsutvikling.

Generelt

Méten den statlige styring av kommunene uteves pai dag, har flere alvorlige mangler
(Gilleberg):

 |tilleggtil de statlige driftstilskudd til kommunene er statens vilje til & medvirke ved
finansieringen av infrastruktur viktig, jfr. aktuelle sparsma som knytter seg til
utbyggingen av bredband.

* Det er uneldig at kommunenes domene er lagt til KRD alene, og at de avrige
departementer kun tenker sin sektor i forhold til de mange oppgaver en kommune skal
utgve. Lover, forskrifter og rundskriv fra ett departement slar oftei hjel gode
intengoner og planer fra et annet departement.

* Det etterlyses en samordnet departemental holdning og samhandling overfor
kommunesesktoren. Det kan synes som om de ulike regjeringer er mer opptatt av a
markere seg pa saker enn atenke helhetlig og langsiktig over kommunesektoren.

o Tall fra1999 viser at kommunesektoren styres av 272 lover, 1236 forskrifter og en
rekke rundskriv, krav til rapportering m.v. En tydeligere arbeidsdeling mellom staten
og kommunene bar avlase dagens detaljerte regelstyring. En slik avklaring av
arbeidsdelingen er det et skrikende behov for saalig innen velferdstjenestene. Den
store mengden styringsdirektiver er uoverkommelig for de som skal styre kommunene.
Innfering av partnerskapsavtaler mellom stat og kommune kan vaae et alternativ.

Smakommunenes styrker og utfordringer (Myrvold):

Demokrati

Styrker
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« Betingelsenefor et aktivt og levende |okaldemokrati er pa mange méater bedrei sma
kommuner enn i starre.

* | mindre kommuner er det en mer direkte kontakt mellom innbyggerne og
kommunenes politiske og administrative ledelse. Veien fra gnsker til praktisk politikk
blir kort og oversiktelig.

« Mobilisering rundt enkeltsaker og enkeltpersoner kan fa stor betydning for
sammensetningen av kommunestyret. Valgdeltakel sen er jevnt over hgyerei sma
kommuner, betydelig flere retter valglistene.

» Politikken er mindre partistyrt, mer vanlig med lokale lister og
strykninger/kumuleringer.

o  Starretillit til lokale politikere.

Utfordringer
o Svakere partipolitisk styring kan medfare mindre sosial representativitet blant
medlemmene av kommunestyret. Engasjement rundt enkeltsaker kan vaae en
utfordring for en helhetlig og langsiktig styring.
»  For grupper med spesielle behov er smakommunene ofte for smatil at disse kan
organisere seg, ik at brukerrepresentanter kan malbagre disse gruppens interesser.

Tjenesteproduksjon

Styrker
* Nagheten mellom tjenesteytere og — mottakere kan bidratil at tjenester blir bedre
tilpasset den enkeltes behov.
» Smaforhold innbaarer ogsa oversiktelighet i kommuneadministrasjonen, som kan gi
fleksibilitet og evne til omstilling ved endringer i ressurser eller behov.

Utfordringer
« Et hovedproblem er rekruttering av fagpersonale. Sma forhold innebaarer fa brukere
av visse tjenester, og derfor sma stillingsbreker og sma fagmiljger. Det kan
eksempelvis vagre vanskelig & fa en barnevernspedagog til & arbeide alene med
krevende barnevernsaker.
« Problemer med agi innbyggerne differensierte tilbud og & ivareta det langsiktige og
forebyggende arbeidet. Problemer med |egedekning.

Rettsikkerhet

Styrker
* Kommunenesrolle som ivaretaker av rettsikkerhetsaspektet stiller strenge krav til
kompetanse, kapasitet, effektivitet og avstand i saksbehandlingen. Sma kommuner kan
bety en styrking av rettssikkerheten fordi avgjerel sene ikke blir fjerne, upersonlige og
rigide.
* Gjennomsiktighet kan motvirke forskjellsbehandling.
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Utfordringer

Naghet og kjennskap mellom innbyggerne i sma kommuner kan medfare en
personfokusert saksbehandling. Det kan bli vanskeligere for politikere og
administrasjon a skille sak og person.

Relativt flere lokalpolitikere arbeider i egen kommune, ofte i ganske sentrale stillinger.
| mange sma kommuner er mye av fagkompetansen konsentrert i kommune-
administragionen. Noen av disse vil engasjere seg i politisk virksomhet, noe som kan
faretil rolleforvirring.

Mangel pa fagfolk kan innebare at avgjerel ser fattes pa galt grunnlag, dvs. at den
materielle rettsikkerheten kan stai fare.

Samfunnsutvikling

Styrker

Naaingsutvikling, fysisk planlegging og lokalt miljgvernarbeid er viktige elementer i
kommunenes bidrag til samfunnsbyggingen innenfor sitt geografiske omrade. Noen av
disse oppgavene kan oppfattes som enkle & forholde seg til i smakommuner.
Smaforhold gir oversiktelighet, og kommunens mal kan nas ved a finne l@sninger nar
enkeltsaker kommer opp.

Utfordringer

Rollen som samfunnsutvikler representerer en av de sterste utfordringene for sma
kommuner. Oppgavene innenfor planlegging, naaingsutvikling og miljgvern har ofte
et starre nedslagsfelt enn det lokale, noe som krever samarbeid og samordning patvers
av kommunegrenser. Oppgavene stiller dessuten saalige krav til spesialisert og
kompetent arbeidskraft.

Sma kommuner savner ofte administrativ og faglig kapasitet til & drive langsiktig
utviklingsarbeid, for eksempel innenfor fysisk planlegging. Problemer med a
rekruttere og beholde fagfolk.

Langsiktige bindende planlegging kan vaare problematisk. Fristelsen til a se bort fra
planen kan vaae stor nar konkrete saker kommer opp, og en kjenner dem som berares.
Sma kommuner prioriterer ofte de direkte personrettede tjenestene fremfor langsiktige
utviklingsoppgaver og forebyggende oppgaver nar tilskuddene kommer som
rammetilskudd.

Konklusjoner

Sméakommuner gir gode betingelser for bred demokratisk deltakelse.
Smakommunene ivaretar pa en god mate produksjonen av en rekke personrettede
tjenester som retter seg mot store gruppe av befolkningen.

De starste utfordringene ligger i & serge for oppgaver som krever spisskompetanse og
oppgaver som retter seg mot sma grupper blant innbyggerne.
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»  Samfunnsutviklingsoppgavene som er langsiktige, helhetlige og komplekse er en
spesiell utfordring for smakommunene.

Lasningsstrategier med relevans for regionalpolitikken

De praktiske konsekvenser av de problemer og utfordringer som de mindre kommunene star
overfor, vil avhenge av hvilken rolle kommunene skal spillei framtiden. Er det mulig & ha
kommuner som bade er sma og nage, - samtidig som de er gode, effektive produsenter av
tunge og spesialiserte velferdstjenester (Myrvold, s. 4)? Mulige strategier for mete
forventninger som de mindre kommunene er stilt overfor, ligger blant annet i
kommunesammenslutninger, awikling av generalistkommunesystemet, etablering av
interkommunalt samarbeid og endringer i oppgavefordelingen. For en naamere drefting av

disse aternativene vises til Myrvolds notat.

Kommunestgrrelse og interkommunalt samarbeid

Mange av iakttakel sene fra” generalistkommuneprog ektet” stettes av praktiske erfaringer fra
Tolga kommune (Gilleberg):

* Gjennomsnittskostnaden per elev i Tolga er 54 000 kroner, med en variagon fra
50 000 til 100 000 kroner. Dette har ssmmenheng med at vi har en ssardeles liten skole
som ligger 4 mil fra sentrum. Hvor langt kan man sende 6-aringer?

» Fordelingen av rammetil skuddet skjer for mye etter innbyggertallet og for lite etter
hvilke oppgaver som skal lgses. Det er forskjell pa adrive en kommune der vi har ett
sentrum og lite areal, eller om vi har en kommune med bosetting pa 10 gyer. Landet er
mangfoldig, og geografiske forhold blir i dag tillagt for liten betydning.

« Tolgakommune taper pa at det tidligere aremerkede tilskuddet til
landbruksforvaltningen blir innlemmet i rammetilskuddet. Mens tilskuddet i 2001 var
793 000 kroner, blir det redusert til 178 000 kroner i 2007.

« Den sterke vektleggingen av kriteriet "andel skilte og separerte 16-59 & (6.3%) i
kostnadsngkkelen, slar ugunstig ut for en kommune som Tolga, der denne andelen er
under halvparten (46%) av landsgjennomsnittet. For Hedmark er andelen 97% og for
Oslo 131%.
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* Tunge brukere kan vaae en stor gkonomisk belastning for en kommune. En tung
bruker som kom flyttende, utgjorde like mye i budsj ettsammenheng som hele
hjemmesykepleien eller som en klasse med 30 elever per ar.

« Kommunale og regionale nagingsfond er viktige. Det er ngdvendig a kunne tilby
risikokapital til de mange sma etablerere som tar initiativ lokalt, men som ofte er sa
smaat de er liteinteressante i forhold til SND.

» | et omsorgsperspektiv er det fornuftig & ha mange og sma kommuner

e Maed tanke pa nagingsutvikling og bruk av ny teknologi innenfor tjenester som ikke
angdr brukerne direkte, er det naturlig & samarbeide over kommunegrenser. Sett ut fra
et nagingsutviklingsperspektiv har vi for mange kommuner i dag.

» Det interkommunale samarbeidet er imidlertid sarbart — her trengs noen nye
virkemidler. Bl. a. innenfor barnevern og gkonomi hemmes det av statlige barrierer i
lovverket.

«  Kommunene har fétt en ny rolle som infrastrukturutbygger. Mens staten tidligere
hadde et tydelig ansvar for utbyggingen av nagonal infrastruktur, forventes
kommunene nd & bidratil utbyggingen av et viktig samferdselsmiddel som bredband.

» Demokratiet i en kommune skal vaae en institugonell beskytter og en trygghetsgaranti
for innbyggerne. Bl.a. bydelsutvalg ber fa en langt sterkere rolle som ombud for
innbyggerne. Det er behov for en debatt om hvor mange innbyggere et institugjonelt
system klarer & beskytte, og innenfor hvilke geografiske avstander.

Sluttmerknad

En konklusjon som kan trekkes av de innlegg som ble holdt pa Effektutval gets dagsseminar
14/1-03, er at det er et oppsamlet behov for & vurdere den geografiske fordelingsprofilen
innenfor inntektsystemet for kommunene pa nytt. Denne profilen ber salangt mulig ha
innebygd de distriktspolitiske mal og hensyn til regional utvikling som enskes ivaretatt, dlik at
korreksioner ved hjelp av egne tilskudd utenom rammetilskuddet blir mindre ngdvendige.
Selv om det er gnskelig alegge beregninger bl.a. over utgiftsbehov til grunn, vil utformingen
av fordelingsprofilen altid vaare et politisk sparsma som vil vaae overordnet beregningene

og som vil matte behandles som sadant.

De dpenbare utfordringene man star overfor i en slik politisk prosess, er i et av notatene
omtalt slik:
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" Arsakenttil at eni flere land renonserer pa utjevningsgraden, kan dels vagre av politisk natur.
Det er ikke alltid at de med mye ressurser gnsker & dele med de med mindre ressurser. Som et
mer stuerent ideologisk argument fremheves gjerne insentiv-hensyn. Det skal |anne seg for
kommunene atiltrekke seg folk og virksomheter, ellers vil kommunene ikke anstrenge seg

nok for &levere gode tjenester.

Naer det ikke sa enkelt, fordi lokaliseringsfaktorenei stor grad ligger utenfor kommunenes
pavirkning. Dermed vil en mer markedsmessig orientering fere til en polarisering, de
vellykkede kommunene blir attraktive og blir dermed enda mer ressurssterke, mens de svake

kommunene kommer i en tilsvarende negativ spiral.

Dette innebager, dik jeg ser det, at om en skal ha en vital kommunesektor, og samtidig unnga
en sosial og geografisk polarisering, er en avhengig av a utvikle fordelingssystemer med

rimelig heye utjevningsambisjoner” (Mgnnesland s. 8).

Referanser:

Berg, P. O.: De statlige tilskudd til kommunene som distriktspolitikk. NF-arbeidsnotat nr.
1008/2000.

Berg, P. O.: Nye bosettingsmal pa inntektssystemet for kommunene. Heringsuttalel se til
" Hage-utval gets rapport. NF-arbeidsnotat nr. 1006/2000.

Kommunal- og regional departementet: Beregningsteknisk dokumentasjon til St. prp. nr. 1
(2002-2003). Rundskriv H-12/02, 3/10-02 (Grant hefte”). .

St.prp. nr. 62 (1999-2000) Om kommunegkonomien 2001 m.v.
(kommuneproposisjonen 2001)

St.prp.nr. 82 (2000-2001) Om lokal demokrati, velferd og gkonomi i kommunesektoren 2002
(kommuneproposi§ onen 2002)

St.prp.nr. 64 (2002-2002) Om lokal demokrati, velferd og gkonomi i kommunesektoren 2003
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Lars-Erik Borge
Institutt for samfunnsgkonomi, NTNU

KOMMUNEFINANSIERINGENS ROLLE |
REGIONALPOLITIKKEN

1. Innledning

Dette notatet gir en kort oversikt over kommunefinansieringensrolle i regional politikken. Jeg
gjer farst rede for hovedtrekkene i kommunefinansieringen og densregionae
fordelingsvirkninger. Deretter diskuteres det hvorvidt overfaringer til kommunene er et
effektivt regionalpolitisk virkemiddel. Framstillingen fokuserer pa kommunene, men vil i

hovedsak ogsa vazre gyldig for fylkeskommunene.

2. Hovedtrekkene i kommunefinansieringen
| kommunal gkonomisk litteratur skilles det gjerne mellom lokale inntekter og statlige
overfaringer. Kommunenes lokale inntekter bestar av:

* Inntekts- og formuesskatt fra personlige skattytere

» Naturressursskatt fra kraftforetak

» Eiendomsskatt fra bedrifter og personer

» Konsesonskraftinntekter

* Brukerbetaling

Samlet sett er inntekts- og formuesskatt fra personlige skattytere den klart viktigste av disse
inntektsartene, men naturressursskatt, elendomsskatt og konsesjonskraftinntekter betyr mye
for mange kraftkommuner. | forhold til lokalt selvstyre er det et sentralt prinsipp at lokale
skatteinntekter og brukerbetaling skal utgjare en vesentlig del av kommunenes inntekter.

Nar det gjelder overfaringer, sa skilles det mellom rammeoverferinger gjennom
inntektssystemet og gremerkede overfaringer. Rammeoverfaringene kan disponeres fritt,
mens gremerkede overfaringer er knyttet til bestemte aktiviteter eller tjenester.

Rammeoverfgringene bestar av innbyggertilskudd, inntekts- og utgiftsutjevning,

" Notatet er basert pd et foredrag holdt for Effektutvalget den 14. januar 2003 p& Gardermoen.
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skjannstilskudd, Nord-Norgetilskudd, regionaltilskudd, storbytilskudd og
hovedstadstilskudd. 2

Skatteinntekter, konseg onskraftinntekter og rammeoverfaringer utgjer kommunenes frie
inntekter. | de arlige statsbudsjettene er fordelingen av de frie inntektene mellom skatt og
rammetilskudd et viktig fordelingspolitisk instrument. For & sikre om lag samme
inntektsutvikling i ' skatterike' og ’overfagringsavhengige’ kommuner har det vaat lagt opp til
om lag lik vekst i skatt og rammetilskudd. For a styrke kommunefinansieringens lokale
forankring legges det na opp til at skattenes andel av de samlede inntektene skal gke til 50
prosent fram mot 2006. Dette vil isolert sett gi en omfordeling fra’ overfagringsavhengige
kommuner (typisk distriktskommuner) til * skatterike' kommuner (typisk starre kommuner i
sentrale strgk). Omfordelingen vil imidlertid i noen grad motvirkes av at inntektsutjevningen i

inntektssystemet samtidig gjares mer ambisigs.

3. Naer mere om rammeover fgringene gjennom inntektssystemet
Inntektssystemets primaare formal er & utjevne de gkonomiske forutsetningene for et
likeverdig tjenestetilbud, og dette ivaretas gjennom inntekts- og utgiftsutjevni ngen.EI
Inntektsutjevningen utjevner forskjeller i skatteinntekter og omfatter inntekts- og
formuesskatt, samt naturressursskatt. Kommuner med skatteinntekt per innbygger under 110
prosent av landsgjennomsnittet far et inntektsutjevnende tilskudd som utgjer 90 prosent av
differansen mellom egen skatt og dette referansenivaget. | tillegg trekkes kommuner med
skatteinntekt per innbygger over 136 prosent av landsgjennomsnittet 50 prosent av
skatteinntekten over dette trekknivéet.mUtgiftsutjevni ngen gir ekstratil kommuner med
beregnet utgiftsbehov over landsgjennomsnittet og trekk for kommuner med beregnet

utgiftsbehov under landsgjennomsnittet.

Bade inntekts- og utgiftsutjevningen er utformet som rene omfordelingsordninger mellom
kommuner. Rent teknisk foretas tilskudd og trekk i samband med utbetaling av
innbyggertilskudd. Innbyggertilskuddet er i utgangspunktet et likt belgp per innbygger, men
omfordeles ved ata hensyn til inntekts- og utgiftsutjevningen og enkelte andre mindre

ordninger som ikke omtales naamere her. Sterstedelen av rammeoverferingene utbetal es

8 tillegg kommer inndelingstilskudd og forsgk med rammefinansiering av gremerkede tilskudd som ikke
bergres neamere her.

° Hovedstadstil skuddet og storbytilskuddet begrunnes p& samme méte.

19 Det er vedtatt at trekknivaet gradvis skal reduserestil 130 prosent av |andsgjennomsnittet.
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gjennom innbyggertilskudddet. | regjeringens forslag til statsbudsjett for 2003 utgjorde
innbyggertilskuddet om lag 33 milliarder kroner.

Selv om det primaare formalet med inntekts- og utgiftsutjevningen er a utjevne de gkonomiske
forutsetningene for et likeverdig tjenestetilbud, sa har de har en klar regional fordelingsprofil.
Litt grovt kan vi si at det foretas en omfordeling fra starre, tettbygde kommuner i sentrale
strak (lavt beregnet utgiftsbehov og haye skatteinntekter) til mindre, spredtbygde kommuner i
distriktene (h@yt beregnet utgiftsbehov og lave skatteinntekter).

| motsetning til inntekts- og utgiftsutjevningen, er Nord-Norgetilskuddet og regionaltilskuddet
gitt en eksplisitt regional politisk begrunnelse i den forstand at de skal bidratil & opprettholde
bosettingen i bestemte deler av landet. Falgende sitater hentet fra St prp nr 55 (1995-96) Om

kommunegkonomien 1997 m.v. illustrerer dette;

«Regjeringen mener det er ngdvendig & sikre at Nord-Norge fortsatt skal ha et stabilt og bedre
kommunalt tjenestetilbud enn avrige deler av landet»

«Regjeringen mener det nadvendig & sikre at sma utkantkommuner fortsatt har mulighet for &
opprettholde et bedre tjenestetilbud enn landets kommuner for avrig»

Nord-Norgetilskuddet utgjer i 2003 om lag 1 milliard kroner og utbetales til kommunene i
Nord-Norge etter fglgende satser:

o 1233 kroner per innbygger til kommunene i Nordland
e 2365 kroner per innbygger til kommunene i Troms

o 5780 kroner per innbygger til kommunene i Finnmark

Regionaltilskuddet ble opprettet i forbindelse med omleggingen av inntektssystemet etter
Inntektssystemutval gets ferste delutredning. Formalet var i noen grad & motvirke de
omfordelingsvirkningene som fulgte av utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel.
Regionaltilskuddet omfatter kommuner med faarre enn 3000 innbyggere og skattei nntekt per
innbygger under 110 prosent av landsgjennomsnittet. Tilskuddet utgjer nsarmere 0,6 millioner
kroner i 2003 og utbetales etter falgende satser:
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* 8,3 millioner kroner per kommune i Finnmark og Nord-Troms

o 3,6 millioner kroner per kommune ellers

For en kommune med 2000 innbyggere utgjer dette henholdsvis 4150 og 1800 kroner per
innbygger.

Selv om disse regional politisk motivert tilskuddenei alt utgjer sma belgp sammenliknet med
for eksempel innbyggertilskuddet, utgjer de betydelige belgp for de kommuner som omfattes.
Jeg vil illustreres dette pa to méater. For det farste er de regional politisk motiverte tilskuddene
betydelig i forhold til den omfordeling som skjer gjennom utgiftsutjevningen. Her er
omfordelingen i faver av kommunene i Nordland, Troms og Finnmark henholdsvis 2072, 414
og 1458 kroner per innbygger. For det andre er satsene betydelig nar de sesi sammenheng

med at de frie inntektene i gjennomsnitt utgjer om lag 23000 kroner per innbygger.

4. lllustragon av overfaringssystemets omfordelingsvirkninger

Overfearingssystemets omfordelingsvirkninger er illustrert i tabell 1 og tabell 2 hvor
kommunen er gruppert etter henholdsvis antall innbyggere og fylke. | alt seks ulike
inntektsbegreper er skilt ut i tabellen. Dette er i) ordinaare skatteinntekter (inntekts- og
formuesskatt og naturressursskatt), ii) eiendomsskatt og konsesjonskraftinntekter, iii) samlede
skatteinntekter [i)+ii)], iv) rammetilskudd, v) frie inntekter [iii)+iv)], og vi) korrigert inntekt.
Korrigert inntekt er frieinntekter korrigert for forskjeller i beregnet utgiftsbehov (basert pa
kostnadsngkkelen i inntektssystemet), og er det inntektsbegrepet som gir det beste uttrykk for
kommunenes gkonomiske rammebetingel ser. Denne korrigeringen tar blant hensyn til at sma
kommuner med et spredt bosettingsmenster er dyrere a drive enn store kommuner med et
konsentrert bosettingsmanster. Korrigert inntekt tar imidlertid ikke hensyn til den geografiske
differensieringen av arbeidsgiveravgiften. Alletall i tabellene er per innbygger og er
normalisert dlik at landsgjennomsnittet er lik 100. Bortsett fra korrigert inntekt som er fra
2001, er aletall fra2000. Det rapporteres veide gjennomsnitt med antall innbyggere som
vekter. Tallene for landet som helhet er i kroner per innbygger. Oslo som béde er kommune

og fylkeskommune, er ikke med i beregningene.

Tabell 1 viser at rammeoverfaringene har en klar smakommune-profil og at detil dels virker
utjevnende og til dels skaper nye forskjeller. Den utjevnende effekten kommer klarest til
uttrykk ved & se pa kommunene med mellom 5000 og 10000 innbyggere og kommunene med
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over 50000 innbyggere. Kommunene med mellom 5000 og 10000 innbyggere har lokale
inntekter [iii)] 7 prosent under landsgjennomsnittet og |aftes gjennom overfaringssystemet
opp til et inntektsniva[vi)] bare 1 prosent under landsgjennomsnittet. De sterste kommunene
har lokale inntekter 11 prosent over landsgjennomsnittet, men ender opp bare 1 prosent over
etter overfaringssystemet har gjort sitt. Virkningene for de minste kommunene viser at
systemet skaper nye forskjeller. De ender opp med et inntektsniva over landsgjennomsnittet,
og det er overfaringenei starre grad enn de lokale inntektene som bidrar til dette.

Tabell 1: Inntekter i prosent av landsgjennomsnittet. Kommunene gruppert etter antall
innbyggere

Antall innbyggere Ordinse Eiendoms- Samlet Ramme- Frie Korrigert
skatteinnt. skattog  skattog  tilskudd inntekter  inntekt
K-kraft K-kraft

Under 1000 131 680 161 291 211 141
1000 - 2000 96 306 108 244 160 120
2000 - 3000 89 190 95 186 130 109
3000 - 4000 87 172 92 160 118 104
4000 - 5000 97 175 101 132 113 103
5000 - 10000 92 107 93 118 103 99
10000 - 20000 95 54 93 91 92 96
20000 - 50000 103 63 101 77 92 98
Over 50000 112 99 111 67 94 101
Landet 12 591 734 13324 8 388 21713 100

Tabell 1 viser at det er kommunene med faare enn 1000 innbyggere som i gjennomsnitt har
de beste gkonomiske rammebetingel sene. Det er imidlertid stor variagon innad i denne
gruppen, saalig mellom kraftkommunene og de gvrige. Mens enkelte kraftkommuner har
korrigert inntekt som utgjer 2-300 prosent av landsgjennomsnittet, har enkelte smakommuner
uten kraftinntekter korrigert inntekt ned mot landsgjennomsnittet.
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Tabell 2: Inntekter i prosent av landsgjennomsnittet. Kommunene gruppert etter fylke

Fylke Ordinsge Eiendoms- Samlet Ramme- Frie Korrigert
skatteinnt. skatt og  skattog  tilskudd inntekter  inntekt
k-kraft K-kraft

@stfold 9 93 9 88 91 95
Akershus 129 0 122 45 92 107
Hedmark 87 51 85 119 98 9
Oppland 90 83 90 118 101 96
Buskerud 108 95 107 77 95 98
Vestfold 98 1 93 89 92 92
Telemark 100 205 106 101 104 100
Aust-Agder 95 91 95 111 101 97
Vest-Agder 95 159 98 97 98 98
Rogaland 111 126 111 80 99 101
Hordaland 102 189 106 91 100 98
Sogn og Fordane 102 207 108 131 116 104
Mgare og Romsdal 95 85 94 109 100 97
Sar-Trondelag 92 88 92 98 95 97
Nord-Trgndelag 79 50 77 143 103 96
Nordland 86 159 90 149 113 105
Troms 88 90 88 154 113 111
Finnmark 83 67 82 233 140 131
Landet 12 591 734 13324 8 388 21713 100

Tabell 2 hvor kommunen er gruppert etter fylke viser pa samme méte at overfaringssystemet
delsvirker utjevnende (Akershus, Rogaland, Hedmark, Oppland og Nord-Tregndelag) og dels
skaper nye forskjeller (Nordland, Troms og Finnmark).

5. Er kommuneoverfaringer et effektivt regionalpolitisk virkemiddel?

Inntektssystemet for kommunene bidrar til betydelig utjevning av de gkonomiske
forutsetningene for et likeverdig tjenestetilbud, men skaper ogsa nye forskjeller giennom
regional politisk motiverte ordninger. Fra et kommunefinansi eringssynspunkt er disse
ordningene problematisk fordi de setter rammefinansieringssystemet under press. Det har
sammenheng med at politikerne er lite villige til & akseptere konsekvensene av det
finansieringssystem de selv har vedtatt. Nar de oppdager at forskjellenei gkonomiske
rammebetingel ser skaper forskjeller i tjenestetilbud, fremmes det krav om statlige inngrep i
form av minstestandarder, aremerking og saarskilte tilskudd til kommuner med dérlig
tjenestetilbud. Slike inngrep vil over tid bidratil svekkelse av det |okale selvstyret, myke
budsjettskranker og lavere effektivitet. Felgelig er det viktig & vurdere om andre virkemidler
er mer effektive med hensyn til &realisere regionalpolitiske malsettinger. | safall vil vi kunne
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oppna en bedre kommunefinansiering og en bedre regionalpolitikk ved & avvikle eller

redusere de eksplisitte regiona politisk motiverte ordningene i inntektssystemet.

A vurdere den relative effektiviteten av kommuneoverferinger som regional politisk
virkemidde! ligger langt utenfor rammen av dette notatet. Jeg skal n@ye meg med a presentere
to indikasjoner pa at kommuneoverfaringer er et lite effektivt virkemiddel.

Indikasjon 1: Sammenhengen mellom flytting og kommunalt
tjenestetilbud
Kommuneoverfaringer som gir distriktskommuner bedre gkonomiske rammebetingel ser enn

avrige kommuner vil vaare et salig effektivt regionalpolitisk virkemiddel dersom gode
kommunal e tjenester stimulerer innflytting og reduserer utflyttingen, jf begrunnelsene for
Nord-Norgetilskuddet og regionaltilskuddet. Andersson og Carlsen (1996a) benytter survey-
datafor & studere sasmmenhengen mellom flyttemotiver og tilfredshet med det kommunale
tjenestetilbudet innen barnehage, primaerhel setjeneste, eldreomsorg og kultur. Analysene viser
at hay tilfredshet med kulturtilbudet og primaarhel setjenesten i noen grad bidrar til a redusere
utflyttingstilbayeligheten, mens tilfredshet med barnehager, grunnskole og eldreomsorg ikke
har noen systematisk effekt. Analyser av faktiske flyttestrammer (Andersson og Carlsen
1997) gir en viss stette til at flyttestrammene pavirkes av standarden pa det kommunale
tjenestetilbudet. Men det er ikke nadvendigvis slik at tjenestetilbudet pavirker
flyttestremmene — kausaliteten kan ogsa ga den andre veien. Nar det kontrolleres for dette,
blir effekten av det kommunal e tjenestetilbudet pa flyttestremmene betydelig svakere. Begge
studiene sitert over dokumenterer at arbeidsmarkedsforhold (ledighet og lgnnsniva) er de
dominerende forklaringsfaktorene, og at standarden pa det kommunal e tjenestetilbudet er av

begrenset betydning.

Indikasjon 2: Ubalanse mellom privat og kommunalt konsum
Som dokumentert foran bidrar kommunefinansieringen til at sma kommuner i distriktene

gjennomgaende har bedre gkonomiske rammebetingelser enn store kommuner i sentrale strok.
Samtidig er det private inntektsnivaet hayerei sentrale strgk enn i distriktene. Samlet sett gir
dette en ’ubalanse’ mellom privat og kommunalt konsum. Litt grovt kan vi at det er "privat
rikdom og kommunal fattigdom’ i sentrale strak og ’privat fattigdom og kommunal rikdom'’ i
distriktene. Simuleringer utfert av Borge (2000) indikerer at sterre kommunale
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beskatningsfrihet kan bidratil bedre balanse mellom privat og offentlig konsum gjennom
lavere skattenivai distriktene og hayere skattenivai sentrale strgk. Disse resultatene kan
tolkes som at distriktskommunene selv vurderer at gkt privat konsum har sterre verdi enn
bedre kommunal e tjenester, noe som indikerer at personrettede tiltak kan vaare mer effektive

regional politiske tiltak enn kommuneoverfaringer.

6. Oppsummering

| dette notatet er det gjort kort rede for kommunefinansieringens regional politiske virkninger.
Inntektssystemet for kommunene bidrar til betydelig regional omfordeling, bade gjennom
ordninger som har til hensikt & utjevne de gkonomiske forutsetningene for et likeverdig
tjenestetilbud og ordninger som har en eksplisitt regionalpolitisk begrunnelse. Fra et
kommunefinansi eringssynspunkt er de regionalpolitisk motiverte ordningene problematiske
fordi de setter rammefinansieringssystemet under press ved a skape nye forskjeller
kommunene imellom. Fra et slikt synspunkt er det derfor viktig at kommuneoverfaringer
vurderesi forhold til andre regionalpolitiske virkemidler. Dersom det finnes bedre
regionalpolitiske virkemidler, vil vi bade kunne oppna en bedre kommunefinansiering og en
bedre regionalpolitikk. Ubalanse mellom privat og kommunalt konsum og det faktum at
standarden pa det kommunale tjenestetilbudet har begrenset effekt pa flyttemensteret
indikerer at kommuneoverfaringer, i hvert fall pa marginen, er et lite effektivt regional politisk
virkemiddel.
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Tittel: Inntektssystemets fordelingsvirkninger — med spesielt vekt pa de
omlegginger som skjer i perioden 2002 — 2006

Ved:

Barre Stolp. KS

1. INNLEDNING

Oppsummert presenterte Kommunal departementet allerede i mai 2000 de farste tall for den
omleggingen av inntektssystemet som vi nder innei, jf St.prp.nr.62 for 1999-2000 Om kom-
munegkonomien 2001 m.v. | tabell 8.1 ble det satt opp en virkningstabell som gav et anslag
pa de samlede fordelingsvirkninger av awikling av ekstraordinaat skjgnn, innfgring av nye
bosettingskriterier, gkt skatteandel og @kt inntektsutjevning. Disse tallene ble revidert i kom-
muneproposi §onen for 2002.

Gar vi inn i dette tallmateriale sees for eksempel at en sentralt folkerik kommune som Baarum
forventes a bli pafert et tap (ekskl. skjann) panaa 27 mill kr etter 5 ar (pr innbygger kr 264),
mens bykommunen Kristiansand har en gevinst pa 21 mill.kr (pr innbygger kr 292). Seer vi
naamere pa et par mindre distriktskommuner i Troms, kommer Karlsgy ut med et starre tap
pa 6,5 mill.kr (pr innbygger kr 2.619), mens Skjervay kommuner forventes atjene 1,5 mill kr
(pr innbygger kr 535). Arsakenetil disse utslagene varierer og forhdpentligvis kan vi si noe
mer presist om det i den analysen som falger.

Det er imidlertid pa sin plass a understreke at de omlegginger som skjer i perioden 2002 til
2006 ikke kan sees uavhengig av den endringen som skjedde med inntektssystemet i 1997, og
er til dels en justering av systemet basert pa erfaringer etter omleggingen og avviklingen av
selskapsskatten i 1999.

Jeg vil i det etterfel gende konsentrert meg om situasjonen for kommunene og bruker tall for
disse. Men ogsa fylkeskommunene star overfor en tilsvarende omlegging somii tillegg har i
seg effektene av sykehusreformen.

2. KORT OM DAGENS SYSTEM

Men far vi fordyper ossi de omlegginger som vi er midt inne i —igangsatt fra budsjettaret

2002 —madet gisen kort skisse av de elementene som dagens rammeoverfaringer bestar av.
En kan ikke her gai detaljer om de enkelte elementene og i s méte vises det bade til NOU
1996: 1 fraInntektssystemutvalget, de arlige ” Granne heftene” fraKRD og omtalei de siste
ars kommuneproposisjoner. Vedlagte foiler gir dere en kort oversikt over enkeltelementene.

Det er viktig dadhaklart for seg at det overordnede malet med inntektssystemet er A sikre
gkonomisk utjevning av de gkonomiske forutsetningene mellom kommunene dlik at disse blir
satt i stand til & kunne yte et likeverdig kommunal tjenestetilbud til innbyggerne over hele
landet.

Det nasjonale nivaet pa innbyggertilskuddet er det " makrohandtaket” som i farste rekke til-
farer kommunene penger og da med et likt bel@p pr innbygger - for & 2002 cakr 7.200 pr
innbygger eller vel 32,3 mrd kroner av en samlet ramme pa 38,1 mrd.kr frainntektssystemet
til kommunene dette aret (se foil). Vedlagte figur illustrer fordelingen pa de ulike elementene
i inntektssystemet i makro. Naa 85% av rammetilskuddet kommer frainnbyggertilskuddet.



30

Sa skjer det en utjevning mellom kommunene i hovedsak patre mater:

1. viautgiftsutjevningen knyttet til at de faktiske behovene for kommunale tjenester
varierer knyttet opp til befolkningssammensetning med mer, jf egen foil om kostnads-
nekkelen

via inntektsutjevningen som delvis utjevner skatteforskjeller, se egen foil

via at det vektlegges regional politiske hensyn som i farste rekke ivaretas av Nord-
Norge-tilskudd og regionaltilskudd, se egen foil.

W

Basert pa dagens inntektssystem, kan man ogsa illustrere utslagene av de enkelte elementene
for de kommunene som er nevnt foran (brukt som praktiske eksempler). Tallene er hentet inn
fraKS sin rammetilskuddsmodell basert pa anslag som foreligger salangt for 2003 (be-
merkning: inntektsutjevningen er enda basert pa en prognose for skattei nntekter for 2003 og
nye folketall er endaikke lagt inn), men gir alikevel en god illustrasion av systemet.

For Baarum (se figur) at det er det "flate” innbyggertilskuddet som utgjer hovedbidraget med
nag 743 mill.kr. Kommunen fér fra det ekstraordinaare skjgnnet (tapskompensasjonen) 32,7
mill.kr som etter hvert skal trappes ned til null nar omleggingen er ferdig i 2006. De andre
elementene gir Baarum trekk (ser bort fradet ligger et mindre bidrag pa 1 mill.kr fra” utenfor
overgangsordningen”). Trekkenei inntektssystemet for kommunen skyldes a) kommunen har
en kostnadsngkkel paom lag 93 pst, dvs at kommunen er nag 7% lettere a drive innen skole,
hel seflomsorg og administrasjon enn gjennomsnittskommunen (ut fra den objektive normen
som er lagt til grunn etter omleggingen i 1997 av kostnadsngkkelen for kommunene) og b) et
heyt skatteniva pa ca 145% av landsgjennomsnittet i skatt gir negative inntektsutjevning. Pr
innbygger kommer Baarum ut med et samlet rammetilskudd pa ca kr 3.000 pr innbygger.

For Kristiansand er beskrivelsen ogsa at det er innbyggertilskuddet som i all hovedsak tilferer
kommunen midler frainntektssystemet og ogsa denne kommunen far trekk ut fra en kostnads-
negkkel som tilsier et normativt kostnadsniva under landsgjennomsnittet. De andre e ementene
har kun en mindre betydning, men kommunen far i motsetning til Baarum en positiv netto inn-
tektsutjevning (dette vil generelt gjelde alle kommuner som har et skatteniva under om lag 94-
95% av landsgjennomsnittet). Kristiansand far ogsa en mindre sum knyttet til skjenn, storby-
tilskudd og overgangsordningen. | kroner pr innbygger cakr 7.400 i samlet rammetilskudd,
dvs over dobbelt s mye som Baaum. Men sum frie inntekter (skatt og rammetilskudd) gir
Baarum om lag 20% hgye inntektsniva pr innbygger.

Karlsgy kommune far derimot et bidrag frai alt 7 av de ulike elementene; innbyggertilskudd,
utgiftsutjevning (hay kostnadsnekkel 130%), netto inntektsutjevning, Nord-Norge-tilskudd,
ekstraordinaat skjenn, ordinaat skjann og regionaltilskudd. Kun et av elementene er negativt
nemlig overgangsordningen 1999-2005 (gir uttrykk for at kommunen har tjent painnlem-
minger av aremerkede tilskudd, men settes etter 5 ar til null). Pr innbygger gis det et tilskudd
paover kr 25.000,- frarammetil skuddssystemet som sammen med lokal skatt gjer at de
samlede frie inntektene opp betydelig hayere enn de to ser-norske kommunene. Men for-
klaringen ligger at det bade tas hgyde for et objektivt hayt utgiftsbehov (hvistid kan vi se mer
pa dette ved hjelp av kss-modellen) og at de regional poltiske virkemidlene som regionaltil-
skudd og Nord-Norge-tilskuddet sikrer kommunen et hgyt inntektsniva som igjen skal gi
mulighet for et godt servicetilbud for innbyggerene.
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Den siste eksempelkommunen er Skjervay. Denne har pa samme mate som Karlsgy et hayt
niva pa samlet rammetilskudd, naa kr 20.000,- pr innbygger. Men her kommer mer av bi-
draget fraregionaltilskuddet som er pa” Finnmark-niva’. Ogsd inntektsutjevningen er sterkere
pga et lavere skatteniva Derimot er utgiftsutjevningen ikke sa kraftig ettersom kostnads-
indeksen gir et utslag pa +10% i forhold til landsgjennomsnittet.

Forhapentligvis har eksemplene foran gitt en god illustrasjon pa de hensyn som ivaretas av
inntektssystemet slik det er pr dato. Jeg har her ikke tatt en nsarmere omtale av de justeringer
som skjer fra og med 2003 knyttet til at det leggesinn bruk av nye folketall pr 1.1.2003 for
beregning av innbyggertilskudd, utgiftsutjevningen og inntektsutjevningen i 2003 (i mot-
setning til & bruketall fra 1.2002 som har vaat praksis opp til i dag). Ogsa for de kommuner
som taper pa dette er det lagt opp til en egen kompensasjonsordning via skjgnnet (de som
taper mer enn kr 120,- pr innbygger). Men utslagene av dette vet vi ikke mer om fer tall fra
SSB foreligger i lutten av april 2003. Det i alt satt av naa 140 mill.kr av skjennet for 2003 til
kommuner som systemmessig taper pa atai bruk mer oppdaterte folketall. Dette forventesi
farste rekke gatil kommuner som opplever befolkningssvikt fra 1.1.2002 til 1.1.2003. Men
analyser viser at ogsa kommuner hvor det skjer starre enn endringer innen folketallsgruppene
knyttet mot utgiftsutjevningen kan rammes (jf eksempelfoil basert pa det samme faktagrunn-
lag som KRD har bygget inn i tabell 31 Grent hefte for 2003). Denne endringen gjer at ikke
kommunene lenger 100% vet rammetilskuddet for neste & nar budsjettet settes opp pa hesten.
Kommuner med sterk folkenedgang vil sterkest berares av endringer og s langt er det uklart
om den omtalte kompensasjonen som det er lagt opp til for 2003 er en tilpasning kun for dette
enkeltaret.

Fra 2001 kom ogsa pa plass et nytt innlemmingstilskudd som (gjelder s ang kun Re kom-
mune) for kommuner som sl&r seg sammen og taper pa dette pga inntektssystemet (far i 10 ar
beholde basistillegget i kostnadsngkkelen og regionaltilskuddet). Vi ma heller ikke glemme at
man har fortsatt &innlemme en rekke aremerkede tilskuddsordninger de senere arene. De
sterste i omfang var laaerpensoner i 2000 og tjenesteomsorgstilskuddet i 2002, jf tabell B i
de arlige granne heftene fra KRD.

En annen nyordning fra 2003 som kom frem i analysen for Kristiansand var at det i alt er satt
av 70 mill.kr til en del storbyer (kr 87,15 pr innbygger til Fredrikstad, Drammen, Skien,
Kristiansand, Stavanger, Bergen, Trondheim og Tromsg). Alt innen den samlede potten til
inntektssystemet.

3. NERMERE OM FORDELINGSVIRKNINGER

Som papekt foran har inntektssystemet i dag bade den viktige funksion at det tildeler kom-
munene gkonomiske ressurser paom lag 38,1 mrd kroner i 2002 og gkende til naar 39,1 mrd
kroner i 2003 noe som utgjer naa 1/3 del av de frie inntektene (skattene utgjer de resterende
2/3-deler). Men en like viktig del av inntektssystemet er den fordelingspolitiske funksjonen
som er listet opp i de tre punktene under forrige avsnitt. Dette ferer med seg at Stortinget nar
de hvert ar fastlegger den makrogkonomiske rammen for kommunene ogsa pavirker i betyde-
lig grad inntektsfordelingen mellom kommunene. Jeg vil ikke naamere gainn pa dette under
henvisning til andre innlegg i dag, men ga over til en neamere analyse av den omleggingen
som startet i 2002.

For a kunne forsta denne omlegginger, ma man ogsa kjenne til bakgrunnen knyttet opp til de
sterre endringer av inntektssystemet som skjedde i 1997,1998 og sel skapsskattereformen fra
1999. Det nye inntektssystemet som kom i etterkant av ” Rattsg-utvalgets’ arbeid i 1996, farte
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til at en del kommuner tapte pa den nye kostnadsngkkelen som la mer vekt pafolketalls-
kriteriene og mindre vekt inn mot basistilskuddet som favoriserer de mindre kommunene.

Jeg kommer ikke her neamere inn pa K S sitt syn pa dette og de andre omleggingenei 1997,
men viser til innstillingen fra det sdkalte Carlsen-utvalget og styre / landstingsbehandling i KS
(utrykt vedlegg). Fra Landstingets haringsuttal el se kan trekke frem f@l gende sagt under
overskriften omfordelingsvirkniger og skjann:

" Skjegnnsmidler skal rette opp reelle skjevheter i inntektssystemet og ma derfor opp-
rettholdes inntil systemet er blitt mer treffsikkert med tanke pa de reelle utgiftsbehovene i
kommunene og fylkeskommunene. Spesielle regionale tilskudd, som for eksempel Nord-
Norgetilskuddet, ma beholdes. Det ma vurderes & gi en skjgnnsmessig kompensagion til
enkelte starre byer og sma kommuner inntil kriterier er utredet. Det forutsettes at endringene i
inntektssystemet gjennomfares snarest mulig.

Omfordelingsvirkningene av utvalgets forslag henger sammen med at de ndvagrende
kostnadsngkler innehar elementer av regional politisk karakter. Blant annet er ngklene basert
pa de tidligere gremerkede til skuddsordninger og et tidligere smakommunetilskudd.

KSkan ikke se at det er noen regional politisk malsetning a redusere det kommunale
tjenestetilbudet pa sentrale velferdsomrader noe sted i landet.

K Svil derfor tilra at uanskede fordelingsvirkninger ivaretas gjennom en gradvis
opptrapping av inntektsrammen til kommunesektoren. Skjgnnsrammen kan vazre egnet til bruk
i denne sammenheng, selv om den pa sikt ber reduseres.”

Foruten den omleggingen som ny kostnadsngkkel fra 1997 medferte, la man om inntekts-
utjevningen noe som gav en gevinst for skattesvake kommuner, men et tap i forhold til
tidligere ordning for de mer skatterike kommunene. Begge disse endringene knyttet til
inntekts- og utgiftsutjevningen, ble det for kommuner som tapte pa omleggingen laget en egen
kompensasjonsordning for med ekstraordinaart skjgnn (tapskompensasion) sammen med de
omlegginger som skyldes at midler til psykisk utviklingshemmede ogsa ble innarbeidet fra
1998 og kunne gi tap. Ut fratallnivaet for budsjettaret 2001 13 bevilgningen til ekstraordinaart
skjann til kommunene pa naar 1,5 mrd kroner. For de to ferste arene ble den det nye ekstra-
ordinaae skjgnnet finansiert via en ekstraordinaa styrkning av kommunerammen. For de tre
siste &rene ble det tatt av den samlede potten, dvs at det ble mindre igjen til det flate innbyg-
gertilskuddet. Dette farte bl.atil at en del kommuner som ble betraktet som ”vinnere” av
omleggingen i 1997, kom darligere ut enn det de tidligere hadde forventninger om og be-
traktet seg som "tapere”’. Deres gevinst ble mindre enn tidligere beregnet. Et eksempel kan
illustrere hvor komplisert disse regnestykkene var som Iatil grunn for det ekstraordineare
skjannet.

Laoss bruke Karlsgy kommune hvor etter hvert tapskompensasjonen i 2001 var kommet opp
i over 9,5 mill. kr. Som vi ser skyldes dette i hovedsak at omleggingen av kostnadsngkkelen
gav et stort negativ utslag via utgiftsutjevningen. Mens man tjente litt pa omleggingen av inn-
tektsutjevningen, ferte derimot PU-omleggingen i 1998 at tapet igjen gkte litt. Det hele sees
saogsai sammenheng med regionaltilskuddet som ble etablert i 1997 og kommunen ble fullt
ut gitt kompensasjon i femarsperioden 1997-2001 (nar vi ser bort fraat man er med paa
finansiere sin egen tapskompensasjon pa om lag kr 428,- pr innbygger). Trolig har nok mange
av vare dyktige gkonomer ute i kommunene for lengst falt av lasset nér de skulle regne pa/
gekke ut denne kompensasjonsordningen.

De omlegginger som ble gjennomfart etter Inntektssystemutval gets farste delinnstilling viste
at det var kommuner mellom 9.000 — 100.000 som kom best ut med av endringene (106 kom-
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muner) med netto om lag kr 219,- pr innbygger, jf tabell 6.2 side 63 i kommuneproposi§onen
for 2001. Alle de andre kommunene tapte. Grupper vi etter nivaet pa de frie inntektene (tabell
6.3), er det de med lavest niva (under kr 19.300) som tjente pa omleggingen med kr 290,- pr
innbygger. Gruppen kraftkommuner kom dérligst ut med et tap pakr 509 pr innbygger (alle
tallene er satt opp under forutsetning av null endring for alle kommuner). Sees det fylkesvis
pa den sammen maten (tabell 6.1) fremstar kommuner i @stfold og Vestfold som de store
vinnerne (kr 532 / kr 688), mens kommuner i Sogn og Fjordane og Finnmark kommer darligst
ut etter omleggingene.

Ogsa omleggingen av sel skapsskatten i 1999 til & gjere den statlig mot et gkt kommunal skatt-
are knyttet til ordinaa skatt painntekt, var ventet a ramme negativt tre grupper kommuner —
kraftkommunene, Oslo og en del mindre/mellomstore kommuner med haye inntekter fra
bedrifter, herunder mange ensidige industrikommuner. Jeg skal ikke fordype meg i
endringene her uten a peke pa at som felge av denne reformen fikk kraftkommunene dekket
deler av tapet (ca halvparten etter KRD’ s beregninger) med en gkt naturressursskatt pa 0,1
are, Oslo fikk et eget hovedstadstilskudd som dekket litt under halve tapet. Fordelen med &
fjerne sel skapsskatten var at dette fartetil en jevnere fordeling av skattei nntektene mellom
kommunene. Men det svekker kommunenes insentiver for atilrettelegge for lokal nagrings-
virksomhet. Det jobbes for tiden med & se pa mulig alternativer pa dette omradet av dagens
regjering ut frade signaler som ble gitt i Sem-erklaaringen (ett av de punktene som er listet
opp i kommuneproposigonen for 2003 side 51).

Tilbake til de konkrete omleggingene som Stortinget gav sin tilslutning til i forbindelse med
kommuneproposisjonen for 2002:

1. Awikling av det ekstraordinaere skj@nnet som en del av tapskompensasjonen etter
giennomfaringen av det nye systemet fra 1997. Men regionaltilskuddet beholdes.

2. Det legges opp til innfaring av nye bosettingskriterier i kostnadsngkkelen for kom-
munene — to nye kriterier ved siden av beregnet reisetid tas med; reiseavstand |
("sone") og reiseavstand 11 (" nabo”).

3. Skattenes andel av kommunesektorens samlede inntekter gkes gradvisfra 46 pst til 50
pst (allerede startet fra 2001). Dvs gkning av skattgren som finansieres av en
tilsvarende nedgang i rammeoverfaringene.

4. Inntektsutjevningen skal gkes ved at trekkgrensen settes ned fra 140% av landsgjen-
nomsnittet av skatt pr innbygger til 130% (samme trekkprosent pa 50%)

Disse endringene skulle innfases over en 5-ars periode og seesi sammenheng og knyttes opp
mot en ny og enklere kompensasjonsordningen fra og med 2002 — gjennom det ordinaare
skjgnnet. | kommuneproposi§onen for 2001 ble det uttalt at kommuner med skattei nntekter
under 110% i hovedsak skulle gis kompensasjon for tap. | tabell 9.6 pa side 89 i kommune-
proposisionen for 2002 vises fordelingsvirkningen i kroner pr innb for kommunene gruppert
fylkesvis. Fordelingsvirkningen er eksklusive kompensasjon gjennom skjgnn.

For det farste aret — 2002 — ble kompensasjonen via skjannet satt til tap over 40,- pr innbyg-
ger. Fraog med i ar er ordningen vedtatt med en gkt grense pakr 80,-, dvsi at kr 120,- for
2.ars effekten. Inntil denne grensen gis det ikke noe via skjgnnet. Det er antatt at for 2003 vil
det utl@ses ca 30 mill.kr mer enni 2002 hvor det var tatt hayde for et niva pa 37 mill.kr i alt
67 mill kr salangt. Ordningen med at kommunene i Finnmark skulle gis kompensasjon for
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tap utover kr 40,- pr innbygger. Kommunene i Finnmark fikk kompensasjon gjennom et gkt
Nord-Norge-tilskudd i 2002, mens det ikke videref@res noen spesialordning i 2003.

| 1gpet av 5-arsperiden vil etter dette grensen for tap som skal dekkes via skjeann for
kommuner med skatteinntekter lavere enn 110% av landsgjennomsnittet gkte til kr 360,- pr
innbygger.

Saden tabellen som illustrerer disse utslagene pa enkeltkommuner. Her har jeg tatt ut kom-
munenei Troms som eksempel. Tall for alle kommuner finnes som nevnt innledningsvis som
eget tabellvedlegg i kommuneproposisjonen for 2002, se tabell 6.1 i vedlegg 6.

| den farste kolonnen er tatt inn det utslag som skyldes at det ekstraordinaare skjannet ned-
fasestil null i perioden 2002 til 2006. Hvis kommunen i 2001 ikke hadde noe pa ekstra-
ordinaat skjenn oppnas en gevinst som skyldes at midlene legges over mot innbyggertilskud-
det og alle kommuner far like mye om lag kr 337 pr innbygger. Harstad er et eksempel pa
dette noe som gir kommunen en netto gevinst pa 7,7 mill .kr. Karlsgy taper derimot netto 8,7
mill.kr. Det er omleggingene som fra 1997 med omleggingen av kostnadsngkkelen som na far
utslag i denne kolonnen for mange av de kommunene med store negative tall.

| den andre kolonnen fremkommer de utslag som fglger av at man har lagt om kostnadsnak-
kelen med 2 nye bosettingskriterier og endret vekten pa det ene av de gamle som fortsatt er
med. Her er det varierende utslag, men de fleste distriktskommuner far gevinst ved denne
justering, mens en del starre bykommuner taper, jf utslaget for Tromsg. Det er kommuner i
Finnmark, Nordland, Sogn- og Fjordanene, Mare og Romsdal og Troms som tjener mest.
Kommuner i Hordaland, Hedmark og Oslo kommune som taper.

| den tredje kolonnen er lagt inn utslag ved at skatteandelen trappes opp til 50% av samlede
inntekter - her andlatt til 6,8 mrd kroner etter gjennomfering. Samtidig justeres ned det flate
innbyggertilskuddet med det samme niva dlik at tabellen angir nettoutslaget. Dvs at det er de
skattesterk kommunene som kommer best ut, men effekten av endringen er ogsa korrigert for
utslag gjennom inntektsutjevningen. Disse beregningene er avhengig av en del forutsetninger
om kommunenes rel ative skatteandeler og beregningsarets absolutte verdier. Jeg har ikke hatt
mulighet til nd & nytte nyere tall enn det som er oppgitt fra KRD. | hovedsak er det kommuner
i Akershus og Rogaland samt Oslo kommune som vinner pa gkt skatteandel. V are kommuner
i Troms kommer ale ut med tap (dvs at det flate uttrekket frainntektssystemet paom lag kr
1.512 pr innbygger er hayere enn merskatten via gkt skatteandel).

Som falge av gkt inntektsutjevning ved a senke trekknivaet fra 140 til 130% av landsgjen-
nomsittet for skatt, tjener kommunene med skatteniva under dette nivaet ca 100 kr pr innbyg-
ger i perioden, kolonnefirei tabellen for Troms. Ogsa her er omleggingen beregnet ut fra et
basisniva En liten test med bruk av nyere tall for 2002, hadde gitt et lavere bidrag (om lag kr
68 pr innbygger uten at dette i nevneverdig grad forstyrer beregningen). Alle kommunenei
Troms tjener pa denne omleggingen.

Den samlede effekten av disse justeringene er inntatt under kolonnen med tekst ” Netto gevinst
/tap i 1000 kr. Det fremgér at kommuner som Harstad og Tromsg kommer ut med positive
tall, mens Karlsay kommune taper ca 6,5 mill.kr. Det er dette tapet som sa skal vurderesi
forhold til en grensei hele perioden pakr 360,- pr innbygger. For endringen fra 2002 til 2003
er grensen pakr 80,- pr innbygger. For Karlsgy skal dettetilsi at fylkesmannen nai ar har lagt
inn i skjgnnet om lag denne summen (men det kan ikke sees av noen tabeller??).
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De omlegginger som skjer er ikke dramatiske, men i en situagon hvor nok kommune-
gkonomien er mer presset enn hva som har vaat tilfellei allefall i de snart 25 &r jeg har
jobbet i den, merkes nok dettei de kommunene som mata & dekke tapet selv helt eller delvis.
En hver negativ endring lokalt fales urettferdig. For vinnerne er dette selvsagt kjaakomne
penger i en slunken kommunekasse.
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Regionale og distriktspolitiske effekter av statlige tiltak overfor kommunesektoren
Gardermoen 14. januar 2003

Behovet for kommunal e i nntektssystemer oppstar nar kommunesektoren skal ivareta viktige
velferdsoppgaver, og en samtidig har en har et gnske om a unnga store ulikheter i tjeneste-
tilbudet mellom de ulike delene av landet.

De statlige tilskuddenes plassi inntektssystemene

Staten vil i stor grad kunne avgj@are hvilke samfunnsoppgaver som skal ivaretas pa statlig,
regionalt og kommunalt niva Staten har dermed stor innflytelse pa kommunenes ansvar og
oppgaver savel som paderesinntekter.

Dersom kommunenes andel av de samlede offentlige inntektene er mindre enn deres andel av
de offentlige utgiftene, ma dette |@ses ved at staten overfarer midler til kommunesektoren.

Figur 1 gir et bilde av behovet for statlige overfaringer til kommunesektoren. Her er bare
skattene framstilt som inntektskilde, og tilsvarende vil de gebyrfinansierte tjenestene ikke
innga for utgiftenes del. Dette er i samsvar med nasjonal regnskapenes avgrensninger for
offentlig forbruk, hvor den gebyrfinansierte tjenesteproduksjonen ikke inngar.

Figur 1  Behov for overfaringer mellom staten og kommunesektoren.
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Statens andel er de skraverte deler av sgylene, de ikke-skraverte delene er kommunesektorens
andel

Det kan vaae flere grunner til at staten gnsker et system hvor endel av kommunesektorens
inntekter skal passere statskassen. Dette gir staten et styringsinstrument, det kan settes vilkar
knyttet til de statlige overfaringene, og staten kan fordele disse slik den til enhver tid synes er
best. Rent fordelingspolitisk er likevel det norske inntektssystemet na designet dlik at
fordelingsvirkningenei stor grad er frikoplet fra det generelle tilskuddsnivéet.

De gremerkede tilskuddene vil ofte vaae ordninger utenom de generelle inntektssystemene for
kommunesektoren. Ogsa gremerkede tilskudd vil imidlertid ofte ha viktige fordelingsmessige
effekter av stor betydning for flere av kommunene.

Staten har fordelingspolitiske hensyn knyttet til kommunesektorens evnetil atilby likeverdige
tjenestetilbud. Det skilles mellom systemer innrettet mot inntektsfordeling og systemer inn-
rettet mot fordeling etter ulikheter i utgiftsbehov. Disse malene kan nas ved at overfaringene
gis som hhv. inntektsfordelende og som utgiftsfordelende tilskudd. Alternativt kan
overfaringene gis som generelle tilskudd (normalt gitt likt pr. innbygger) kombinert med
inntektsutjevnende og utgiftsutjevnende omfordelingssystemer kommunene imellom. En kan
ogsa benytte ulike former for kombinasjoner mellom disse variantene.

En ren utjevningsordning vil kunne gai balanse uten & knyttes opp mot statlige utgifter/
inntekter, dvs. en intern omfordeling innen sektoren. En modell hvor fordelingshensyn
ivaretas gjennom slike utjevningsordninger vil kunne kombineres med at de statlige til-
skuddene gis som generelle tilskudd.

Figur 2. Utgiftsutjevnende tilskudd og utgiftsutjevning
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| Danmark gis det generelle tilskuddet likt i forhold til skattegrunnlaget. Dette gjar det enkelt
aforetaavveininger mellom generelle statlige til skudd og kommunale skattegkninger. Men
fordelingsvirkningen blir en helt annen. Figur 3 viser fordelingen av generellt tilskudd etter
den danske modellen og etter modellen i Norge, Finland og Sverige hvor tilskuddene gis likt
pr. innbygger. Nar en velger & gi det generelle tilskuddet etter et pr. capita-prinsipp, vil en
dermed oppna en viss fordelingseffekt, i forhold til et system hvor kommunene bare ble
finansiert vialokal skattlegging.
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Figur 3  Generelt tilskudd fordelt likt pr. innbygger (finsk, svensk, norsk modell) og etter
skattegrunnlag (dansk modell)
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Nar skattegrunnlaget varierer kommunene imellom, vil noen kommuner som utgangspunkt fa
bedre inntektsmuligheter enn andre kommuner. For at disse ulikhetene ikke skal fafor stor
betydning for tjenestetilbudet, har de kommunale inntektssystemene ordninger som bidrar til &
utjevne starre eller mindre deler av ulikheten i det skattebaserte inntektsgrunnlaget.

Dersom en hadde en fullstendig utjevning av inntektsgrunnlaget, ville ulikheter i utgiftsbehov
likevel faretil at en enhet ville havanskeligere far afa pengenetil arekke like langt som en
annen enhet. Slike forhold kan vaae knyttet til alderssammensetningen i kommunen. Jo sterre
andel av innbyggerne som er barn og ungdom, jo mer ma kommunen yte av tjenester innen
barneomsorg og undervisning. Jo stgrre andel av innbyggerne som er eldre, jo mer ma
kommunen yte av tjenester innen eldreomsorg og helsesektor.

Avstander og befolkningstetthet har betydning for hva det koster & produsere likeverdige
tjenester. Lange avstander gjar transportbehovet starre, og liten befolkning kan begrense
muligheten til ataut stordriftsfordeler i driften. Samtidig er det ogsa kostnader knyttet til
konsentragon, store enheter kan medfare kostnadsel ementer som mindre enheter ikke har.
Sentrumsomrader vil dessuten ofte ha sterre behov for sosialtjenester etc. enn mindre
konsentrerte bosettinger. Ulikheter i prisnivaene for bl.a. lokaler vil ogsa pavirke utgiftsbe-
hovene (selv om dette elementet normalt ikke tas med i beregningene i de nordiske landenes
inntektssystemer). Det er et omdiskutert sparsmal i hvilken grad avstand og tettbygdhet/
spredtbygdhet pavirker kostnadene for tjenesteproduksjonen i de ulike sektorene, noe som
derfor blir sterkt fokusert nar systemene revideres og evalueres.

Ulikheter i utgiftsbehov finnesi forhold til en rekke tjenestetyper, og de vil trekkei ulike
retninger som delvis kan jevne seg ut kommunene imellom. Likevel vil noen kommuner
samlet sett ha et sterre utgiftsbehov pr. innbygger enn andre. For at slike ulikheter ikke skal fa
for stort utslag i kommunenes evnetil & gi likeverdige tjenestetilbud, er det iverksatt
fordelingstiltak for & kanalisere mer ressurser til de kommunene som har et hgyere
utgiftsbehov pr. innbygger enn andre kommuner.
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Alle de nordiske landene har bade inntektsfordel ende og utgiftsfordelende elementer i sine
inntektssystemer. Det varierer landeneimellom i hvilken grad en baserer seg pa fordelende
tilskudd eller rene utjevninger kombinert med generelle tilskudd, og hvordan fordelings-
prinsippene er utformet.

Kommunesektorens inntekter kommer fra direkte skattelegging samt brukerbetaling i tillegg
til statlige overfaringer. | Norge utgjer de statlige tilskuddene ca. 40% av kommunesektorens
samlede inntekter mot ca. 20% i Finland, Sverige og Danmark og 15% i Island. Norge ligger
ogsa hayest i gremerkede tilskudd utenom inntektssystemene som utgjer 17% av sektorens
inntekter, mot 8% i Danmark og fra2 til 5% i de andre landene. Her har imidlertid bade
Island og Finland en del ordninger innen sine inntektssystemer som reelt er av gremerket
karakter. De formelle inntektssystemene utgjar 23% av kommunesektorens samlede inntekter
i Norge, 17% i Finland, 15% i Sverige, og 10% i Danmark og Island.

Tabell 1  Kommunesektorens inntekter fordelt etter type, 1999

Andeler i prosent Finland | Sverige |[Danmark| Norge | Isand | Aland |Fexgyene|Grenland
Skatteinntekter:

inntekts- og 42 60 52 40 66 40 75 65
formuesskatter

bedrifts- og 12 8 1 11 13 2
eiendomsskatter

Statlige tilskudd:

inntektssystemet 17 16 10 23 10 24 30
gremerkede tilskudd 2 5 8 17 4 1 1
utenfor inntektssystemet

gebyrer etc. 25 18 21 14 5 17 25

andre inntekter 3 1 1 5 4 5 2
Sum 100 100 100 100 100 100 100 100

Kilde: kommuneregnskap

Utfor mingen av inntektssystemene

Finlands inntektssystem er basert dels pa et generelt tilskudd med fordelingselementer, dels
pa en inntektsutjevning, og dels pa utgiftsfordelende sektortilskudd. Sektortilskuddene utgjar
omlag 4/5 av de kanaliserte midler, mens inntektsutjevningen star for rundt 10%. Under
inntektsutjevningen mottar kommunene bidrag som bringer dem opp til 90% av gjennom-
snittlig skatteinntekt, og kommuner over snittet betaler en avgift pd 40% av det overskytende
(maks. 15% av andlatt skatteinntekt). Det generelle tilskuddet (som etter budsjettmessige
nedskjeainger pasiste del av 1990-tallet har nadd et svaat lavt niva) gis primaat pr. inn-
bygger, men 10% av rammen gis som tillegg for skjaargard og avsideshet, tettstedstillegg,
samt tillegg for tospraklighet (svensk, samisk).

Tilskuddet for helse- og sosial sektoren gis med 93% etter alderskriterier og 7% etter ledighet,
men med et tillegg pa 5 eller 15% for avsidesliggende kommuner og skjaargardskommuner.
Tilskuddet for undervisningssektoren gis direkte til undervisende enhet (kommuner,
samkommuner eller andre), her utbetales hele det normerte kostnadsgrunnlaget, og
kommunene ma betale inn til staten en egenandel pa 43% av dette grunnlaget. For alle
sektorene regnes en egenandel som utliknes pr. innbygger, uavhengig av anslatt utgiftsbehov.
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Sveriges inntektssystem er basert pa et generelt tilskudd samt inntektsutjevning og utgifts-
utjevning, hvor de to utjevningsordningene begge gar i balanse (ren omfordeling innen
kommunesektoren). Bade tilskuddet og utjevningene opereres separat for kommunene og for
landstingene. Tilskuddene utgjar omlag % av de fordelte midlene, og inntektsutjevningen
kanaliserer tre ganger mer midler enn utgiftsutjevningen. For landstingene fordeles det gene-
relle tilskuddet likt pr. innbygger. For kommunene fordeles 90% av det generelle tilskuddet
likt pr. innbygger, mens 10% fordeles ut fra andelen barn/ ungdom i skolealder samt andel
eldre. Inntektsutjevningen gir enhetene et bidrag pa 95% av avviket opp til landssnittet for
kommunene resp. landstingene, og tilsvarende en avgift pa 95% av skattepotensialet over
dette snittet.

Utgiftsutjevningen er basert pa 4 komponenter for landstingene og 16 komponenter for
kommunene. For hver komponent beregnes en kostnad, og det gis bidrag nér kostnaden pr.
innbygger ligger over landssnittet og betales avgift nar kostnaden pr. innbygger er under
landssnittet, bade bidraget og avgiften utgjer hele avviket fra hhv. kommunenes eller lands-
tingenes gjennomsnitt. De tyngste komponentene er barneomsorg, grunnskole, videregaende
skole, eldreomsorg og individ- og familieomsorg for kommunene, og hel setjenester for
landstingene. Her veier de demografiske indikatorene tyngst i beregningen, men ogsa
bosettingsrelaterte faktorer (tetthet, avstand, enhetsstarrel ser) samt sosiale faktorer (ledighet,
eneforsargere) medregnes. For de gvrige komponentene spiller ikke-demografiske faktorer en
sterkere rolle (kuldetillegg, vann, avlgp, veier, oppvarming, behov for naarings- og syssel-
settingstiltak, befolkningsreduksjon etc). Samlet sett far dermed faktorer knyttet til periferi,
avstand, spredtbygdhet en ikke uvesentlig plassi utgiftsfordelingen. Det samme gjelder
storbyrelaterte faktorer, dog i noe mindre grad. Nar de samlede omfordelte midler i
utgiftsutjevningen blir beskjedne, skyldes det at komponentene trekker i ulik retning og det er
nettobal ansene som utgjer den avgift som skal betales eller bidrag som skal mottas over
utjevningen.

Danmark har et system basert pa et blokktilskudd med en generell del og en mindre del (ca.
4% av kommunenes blokktilskudd) som gis etter egne kriterier, samt en utgiftsutjevning og en
inntektsutjevning som begge gar i balanse (samlede bidrag er lik samlede avgifter). Bade
blokktilskuddet og utjevningene opereres separat for primsakommunene og amtskommunene.
For primaakommunene har en dessuten en saarskilt utgiftsutjevning og inntektsutjevning for
hovedstadsomradet. | tillegg finnes et par utjevnende ordninger og tilskudd utenom det
ordinage inntektssystemet, herunder et tilskudd til vanskeligstilte kommuner og et tilskudd til
gykommuner (beskjedne samlede belgp). Utjevningene utgjer tilsammen 1/3 av de samlede
fordelte midler for kommunene og 1/4 for amtene (utjevningenes andel blir hgyere for
hovedstadsomradets kommuner). For kommunene fordeler inntektsutjevningen mer enn tre
ganger belgpet som utgiftsutjevningen fordeler, for amtene mer enn fire ganger utgiftsut-
jevningens bel gp.

Den generelle delen av blokktilskuddet fordeles etter skattegrunnlag. Dette | etter avklaringen
mellom kommuner/amt og stat om forholdet mellom egen skattelegging og samlede tilskudd,
men det gjar samtidig at blokktilskuddet motvirker den fordelende effekt av inntektsut-
jevningen. De 4% av blokktilskuddet for kommunene som gis etter kriterier er bl.a. et tilskudd
for kommuner med regional gkonomiske vansker samt (den sterste delen) et tilskudd til kom-
muner med svakt skattegrunnlag. Dette dekker 40% av avviket mellom kommunens
skatteinntekter og 90% av landssnittet.
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Inntektsutjevningen gir bidrag pa 45% av avviket fra gjennomsnittlig skatteinntekt for kom-
muner og 80% for amter, med tilsvarende avgift om en ligger over gjennomsnittet. Den
tilsvarende utjevning for kommuner i hovedstadsomradet utjevner 40% av avviket, men her
fra et hovedstadsgjennomsnitt som er hgyere enn landssnittet. Utgiftsutjevningen for kom-
muner bestar av et grunntillegg (likt kronebel gp pr. kommune), et demografisk basert element
samt ett element (20% av andlatt utgiftsbehov) basert pa sosiae kriterier som ledige, andel
endige forsgrgere, andel tyngre boligomrader, andel innvandrere. For hovedstadsutjevningen
utgjer sosialdelen 25% og for amtene 22,5%. Avvikene fra gjennomsnittlig utgiftsbehov
medfarer avgift eller bidrag pa 45% av avviket for kommunene (40% i hovedstadsut-
jevningen) og 80% for amtene.

Norge har et generelt tilskudd som fordeles likt pr. innbygger, samt en inntektsutjevning og en
utgiftsutjevning som begge gar i balanse. | tillegg finnes et eget regionaltilskudd til mindre
kommuner i ikke-sentrale omrader under en gitt inntektsgrense, et Nord-Norge-tilskudd til
kommuner og fylker i den nordlige landsdelen, og et hovedstadstilskudd til Oslo. Det
generelle tilskuddet er i volum 6-7 ganger starre enn de regional destinerte til skuddene samlet.
Tilskuddene kanaliserer iat 5-6 ganger mer midler enn utjevningsordningene. Inntektsut-
jevningen for kommuner gir bidrag pa 91% av avviket opp til 108% av landssnittet, mens
kommuner med over 140% av landssnittet betaler avgift pa 50% av overskytende. Dette gir et
underskudd, som dekkes med en lik avgift pr. innbygger for alle kommuner. Fylkene mottar
bidrag pa 91% av avviket under 119% av snittet, her dekkes alt inn ved en avgift utliknet pr.
innbygger.

Utgiftsutjevningen skjer etter en samlet vektfordeling av indikatorer, hvor de demografiske
kriteriene utgjar omlag 75% bade for kommuner og fylker. Av de gvrige 25% utgjer sosiae
kriterier den viktigste del. Kriterier som premierer spredtbygdhet og fysisk avstand fra sentra
har liten vekt (1,1% for kommunene og 3,1% for fylkene).

|slands inntektssystem er basert pa statlige tilskudd som fordeles etter ulike kriterier. De
generelle tilskuddene utgjer en relativt liten del av de samlede tilskudd og dermed av
kommunenes inntekter. 43% av tilskuddene er en kompensasgjon for at kommunene overtok
hele ansvaret for drift av grunnskoler pr. 1996. Denne delen fordeles etter andl it
kostnadsprofil (herunder kompensasjon for smaskalaulemper).

Inntektsfordelingen gir en kompensasjon opp til 96% av skattegrunnlaget pr. innbygger innen
hver starrel sesklasse. Klasseinndelingen innebagrer imidlertid at utjevningen skjer til et
vesentlig lavere niva for de minste kommunene (under 300 innbyggere). Dette skal bl.a.
stimulere til kommunesammensl dinger.

73,5% av det utgiftsutjevnende tilskuddet fordeles etter demografiske kriterier (andeler barn,
ungdom, eldre samt innvandrere), 10% etter sneryddingsbehov (klimasone og veilengde) og
16,5% etter interne avstander. Tildelingen etter demografiske kriterier avtrappes med gkende
kommunestarrel se. Det samlede utgiftsfordel ende til skuddet avtrappes ogsa etter
kommunenes inntektsgrunnlag.

Det finnesi tillegg et eget tilskudd som gistil kommuner som har hatt nedgang i folketallet.
Tilskuddet ble innfart midlertidig i 1999, men har deretter blitt viderefart.

En grov sammenlikning
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Selv om systemene har klare seatrekk fraland til land, er det likevel endel felles trekk.

Alle landene har en kombinagion av generelle tilskudd og enten tilskudd eller
utjevningsordninger innrettet dels mot & kompensere lave skatteinntekter og dels haye
utgiftsbehov. Volumet pa samlede tilskudd vil pavirkes av hvordan forholdet er mellom statlig
og kommunal skatteinngang relativt til kommunesektorens oppgaver, og er dermed ingen god
indikator for a sammenlikne selve inntektssystemenes funksjonsméte. Graden av fordelende
styrke ma avklares ved & sammenlikne de e ementene som er av hhv. inntekts- og
utgiftsfordelende karakter.

Sverige har den mest ambisigse inntektsutjevningen, som bringer kommunene opp til ca. 98%
av landsgjennomsnittet og bringer de rikere enhetene ned til ca. 106%. | praksis vil systemets
overgangsordninger gjgre at dagens utjevning er noe svakere enn systemeffekten. Islands til-
skudd bringer alle kommuner opp til 95% av snittet, mens Finlands system gir et nedre gulv
pa 90% av snittet. Norge og Danmark har ikke tilsvarende gulv. Medregnet innbetalingsdelen
vil norske kommuner farst motta tilskudd nar de ligger under 94% av gjennomsnittlig skatte-
inntekt, noe som er lavere enn gulvet i Sverige og Island, og Norge kommer sannsynligvis
ogsa godt under Finlands niva. Danmark kompenserer 85% av avviket opp til 90% av snittet.
Her vil imidlertid utjevningen avdempes ved at de generelle tilskuddene gis etter skattegrunn-
lag og ikke pr. innbygger. Tas hensyn til dette, kommer Danmark ut med den klart minst
omfordelende ordningen.

Utgiftsfordelingen er det vanskeligere 8 sammenlikne patilsvarende kvantitative mate. Her er
det forskjellenei innretning som framstar mest markert. Samlet sett gir Danmark de storby-
relaterte kostnader sterkest vekt. Forholdet mellom Norge og Sverige er ikke helt lett &
sammenlikne. Finland, og i enda sterkere grad Island, gir minst uttelling til storbyrelaterte
kostnader. Nar det gjelder periferirettede elementer, har Danmark den svakeste innretning.
Iland ser ut til & ha den sterkeste innretningen mot periferirettede indikatorer. Forholdet
mellom Sverige, Norge og Finland blir litt mer komplekst. Innen utgiftsutjevningen alene har
Norge det svakeste innslaget av de tre, men gitt de regional politisk orienterte tilskuddene er
det uklar rankering de tre landene imellom.

Den viktigste avveiningen gér i forhold til hvorvidt en aksepterer ulikheter skapt av ulike
skattegrunnlag og utgiftsbehov, og i hvilken grad en vil utjevne slike ujevnheter for & oppna
lik kvalitet pa kommunale servicetilbud.

| alle landene er det lagt vekt pa fysisk ressursbruk nar en begrunner de utgiftsutjevnende
ordningene. Et unntak er at en i Finland og Sverige har et periferitillegg begrunnet i at
Ianningene pga. tidligere tariffbestemmel ser er satt hgyerei visse strgk. Forgvrig er det intet
som relaterer kostnadsulikheter basert pa avvik i prisniva. | de fleste landene er det de sentrale
omréder som har et prispress som kan gi seg store utslag bl.a. i bolig- og eiendomsmarkedet.
Dels har dette en direkte kostnadsside for lokal utgifter, og dels kan det pavirke den |gnnsplas-
sering en ma gi for afatak i egnet arbeidskraft. Nar slike faktorer ikke er eksplisitt med-
regnet, kan en tolke dette som at en er bekvem med at ikke mer av midlene havner i sentrale
strgk, noe som bl.a. kan vaare regiona politisk motivert.

Gaér en salangt i likhetstenkningen at tjenestene blir identiske i sin innretning, f.eks. gjennom
ulike typer standardkrav, kan en like gjerne latjenestene leveresi statlig regi. Det er bare i



43

den grad en gnsker at kommunene skal kunne tilpasse seg ut fra ulikheter i befolkningens
prioriteringer, at det finnes noe demokrati-argument for at tjenestene skal produseresi
kommunal regi. Det innebaarer at en med utjevningen ikke skal tilstrebe likhet i tjeneste-
tilbudet, men likeverdighet. De ulikheter en gnsker at det kommunale selvstyret skal generere,
skal oppfattes som nivamessig mer eller mindre ekvivalent med det som tilbysi andre deler av
landet, om en velger en sterk utjevningsgrad.

Arsakentil at eni flere land renonserer pé utjevningsgraden, kan dels vaae av politisk natur.
Det er ikke alltid at de med mye ressurser gnsker & dele med de med mindre ressurser. Som et
mer stuerent ideologisk argument framheves gjerne insentiv-hensyn. Det skal 1gnne seg for
kommunene atiltrekke seg folk og virksomheter, ellers vil kommunene ikke anstrenge seg
nok for &levere gode tjenester.

Naer det ikke sa enkelt, fordi lokaliseringsfaktorenei stor grad ligger utenfor kommunenes
pavirkning. Dermed vil en mer markedsmessig orientering fere til en polarisering, de
vellykkede kommunene blir attraktive og blir dermed enda mer ressurssterke, mens de svake
kommunene kommer i en tilsvarende negativ spiral.

Det innebaer, dik jeg ser det, at om en skal ha en vital kommunesektor, og samtidig unnga
en sosia og geografisk polarisering, er en avhengige av a utvikle fordelingssystemer med
rimelig hgye utjevningsambisjoner.
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De statlige tilskudd til kommunene som distriktspolitikk

Dette seminaret skal sgke a belyse regionale og distriktspolitiske effekter av statlige tiltak
overfor kommunesektoren. Det er ingen enkel materie abegi seginni.

Regionale effekter

Med regionale effekter vil man i denne sammenheng umiddelbart tenke pa effekter for
regional utvikling, dvs. hvordan staten gjennom sin styring av kommunesektoren og
kommunegkonomien kan pavirke utviklingen i landets regioner i positiv eller negativ retning.
Denne styring skjer dels gjennom strukturelle og langsiktige grep som gjelder
oppgavefordeling, geografisk inndeling/kommunestruktur og dels gjennom det lovverk som
organiserer kommunenes virksomhet.

| et mer kortsiktig perspektiv skjer styringen gjennom den statlige finansiering, eller rettere
sagt medfinansiering, av kommunenes virksomhet. At kvaliteten pa, og omfanget av det
kommunale tjeneste- og velferdstilbudet er viktig, bade for folks levekar og for nagingdivet,
trenger ingen naamere begrunnel se. Siden kommunenes virksomhet i s vidt stor grad er
avhengig av statlig medfinansiering i tillegg til inntekter fra egne skatter og avgifter, sier det
seg selv at méaten staten fordeler tilskuddene mellom kommunene pa, ngdvendigvis vil veae
av stor betydning for samfunnsutviklingen lokalt og regionalt.

Man har her per definigion et kraftig distriktspolitisk virkemiddel, for & bruke et etter hvert
noe fordlitt begrep som for tiden er i ferd med a fa negative overtoner. De statlige tilskudd til
kommunene har imidlertid aldri utgjort en del av den offisielle eller "lille” distriktspolitikken,
til tross for deres dpenbare betydning som distriktspolitisk virkemiddel. Dette betyr ikke at det
ikke har vaat tatt distriktspolitiske hensyn nar statlige midler gjennom érene har vaat fordelt
ut over kommune-Norge. Men dette har vaat en mindre formalisert prosess, som inngar i det
mer diffuse begrep ” den store distriktspolitikken”.

Distriktspolitiske effekter

Nar temaget er distriktspolitiske effekter, vil man métte velge om man skal forholde seg til den
"lille” eler til den ”store” distriktspolitikken. Siden den statlige medfinansieringen av
primasrkommunene som nevnt ikke har inngatt som del av den "lille” distriktspolitikken, vil
dette valget vaae enkelt; kommunenes gkonomi harer ikke med her. Men man kommer


mailto:paul.olav.berg@yhibo.no
http://www.nordlandsforskning.no/pob

45

likevel ikke utenom & métte forholde seg til kommunefinansi eringens distriktspolitiske eller
regionale betydning.

Distriktspolitikken og den statlige finansieringen av kommunene figurerer tilsynelatende
fredelig side om side i Kommunal- og regiona departementets budgjett, dels som kategori
13.50 Regional og distriktspolitikk og dels som kategori 13.70 Overfaringer gjennom
inntektssystemet til kommuner og fylkeskommuner. De to programkategoriene har da ogsa
hver sin departementsavdeling til & passe pa seg. Og de er vel 8 merke underlagt den samme
politiske ledelse. Jeg ser for meg at statsraden tar pa seg en hatt merket ' distriktspolitikk’ nar
dette temagt kommer opp, mens hatten heter ' kommunegkonomi’ nar det skal tas stilling til
sike spgrsmal. At den distriktspolitiske profil i blant kan sprike ganske kraftig mellom disse
to politikkomrédene, ser ikke ut til & bli oppfattet som noe problem.

Det er samtidig sveat forskjellige bel gp som skal voktes av de to departementsavdelingene.
Budsjettforslaget for 2003 for regional - og distriktspolitikken var pavel 1.5 mrd. kroner,
mens rammetilskuddet til kommunene utgjar opp mot 40 mrd. kroner. De to tallene er
selvsagt ikke sammenlignbare, men de forteller likevel noe om programkategorienes omfang
og betydning som statlige virkemidler. Dersom man skal haame seg problemstillingen

" distriktspolitiske effekter av statlige tiltak overfor kommunesektoren”, som er vart temai
dag, unngar man derfor ikke a métte se naamere pa betydningen for regional utvikling av det
store bel gpet.

Nasjonale minstestandarder

Det kan ellers vaare pa tide & overhale den begrepsbruken som jeg har referert; mye tyder pa at
den holder pad & gaut padato. | stedet for uttrykket " distriktspolitikk”, som er i ferd med &
komme i miskreditt og som etter hvert |ukter av ssabehandling, ber vi innenfor den regionale
velferdspolitikken heller snakke om nagjonale (minste)standarder som skal gjelde alle som
bor her i landet uansett bosted. A definere nasjonal e minstestandarder for kommunale
basistjenester burde vagre like viktig som a fastsette grunnbel gpet i Folketrygden.
Betydningen av det kommunale tjeneste- og velferdstilbudet gjer derfor kommunenes
gkonomi til et sentralt sparsmal i en regional utviklingssammenheng.

| motsetning til finansieringen av den statlige velferdspolitikk gjennom Folketrygden, som
naamest er et ikke-temai den offentlige debatt, trekker den jevnt over miserable
kommunegkonomien til seg stor oppmerksomhet i den offentlige debatt for tiden. Den sterke
fokuseringen pa underfinansieringen av kommunesektoren som sadan har imidlertid kommet
til & skygge for sentrum/periferisdimensjonen og den regionale utviklingsdimensjonen, som
dette utvalget vil vaare opptatt av.

De regional e fordelingsspgrsmalene ligger imidlertid og ulmer like under overflaten. De fleste
av oss trekker vel med oss et slags ekko av sosialdemokratisk tankegods, der grunntonen sier
at de nagjonal e basistilbud som kommunene har ansvaret for, skal vaae tilgjengelig for folk
uansett hvor de bor i landet. Pa samme méte som lovverket forplikter kommunene til a holde
en viss definert minstestandard innenfor grunnskolen, vil det ogsainnenfor andre sektorer,
blant annet innenfor helse- og sosialsektoren, vaare forventninger om at motsvarende
minstestandarder, slik de métte bli definert, ber gjelde.
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Imidlertid kan det under dagens ideol ogiske klima, med gkende krav til markedsorientering,
neppe tas for gitt at slike forventninger blir innfridd. En paminnelsei denne retning kom fram
i et nyttarsintervju med Fremskrittspartiets formann Carl |. Hagen nylig, der han uttrykte stor
bekymring over de haye kostnader det innebaarer & skulle opprettholde det offentlige
tjenestetilbudet ”i distriktene” og saalig i den nordligste del av landet. Og han later etter hvert
ikketil & vazre alene om & ha slike bekymringer.

Det som det politiske miljget imidlertid vil méatte forholde seg til, er at det nadvendigvis vil
métte koste penger & bygge ut og drive et basis tjeneste- og velferdstilbud med utgangspunkt i
den geografi som vi ndengang er utstyrt med. Dette gitt at den spredte bosetning som vi har
fétt overlevert fratidligere generasjoner, fortsatt skal vagre inkludert i det norske
velferdssamfunnet. Pa hvilken mate det skal tas hgyde for geografiske realiteter, danner
nettopp kjernen i den diskugon vi er innei.

Det vil for gvrig vaae viktig at de fagmilj@er som medvirker i utredninger og i debatten om
disse spersmal, klarer & skille egne politiske verdivurderinger fra faglige innspill som de
samme fagmiljgene kan bidra med som utrednings- og beslutningsunderlag. Her blir det nok
syndet ikke sa helt lite.

Kort historikk

Det kan vaare nyttig & friske opp noen historiske linjer ndr man skal forholde seg til dagens
turbulente situasjon pa kommunegkonomiens omrade.

| nesten 100 ar, fra Formannskapslovene ble vedtatt i 1837 og fram til 1920-tallet, var
finansieringen av de norske kommunene hovedsakelig basert pA kommunenes egne inntekter,
saxlig fraeilendomskatt. De farste til skuddene fra staten av noe omfang kom som resultat av
den gkonomiske krisen pa 1920-tallet, da mange kommuner métte settes under statlig
administragion. | 1936 ble det etablert et fond for skatteutjamning, som i utgangspunkt skulle
vage selvfinansierende, og som skulle sikre skattesvake kommuner en viss minste inntekt.

Men det var farst da velferdsstaten skulle bygges opp etter krigen at staten for alvor begynte &
gi tilskudd til kommunene. Det ble etter hvert klart at skatteutjamningsfondet métte tilfgres
store statlige tilskudd, dersom ogsa de skattesvake kommunene skulle settesi stand til & pata
seg den rolle som kommunene var tiltenkt som iverksettere av den nye statlige
velferdspolitikken. Det viste seg videre at det ikke var tilstrekkelig a styrke inntektene bare til
de gkonomisk svakeste kommunene. | tillegg ble det ngdvendig a overfare store midler til alle
kommuner gjennom nye refusonsordninger, der staten gjennom gremerkede tilskudd
"gpleiset” pafinansieringen av nye kommunale tjeneste- og velferdstilbud.

Tilskuddene fra staten akte kraftig saalig fra begynnelsen av 1970-arene, dabl.a.
grunnskolereformen og nye sosia e tiltak skulle finansieres. Mulighetene til & bruke
framtidige oljeinntekter paforskudd stimulerte ogsa reformprosessen. Saalig akte de
aremerkede tilskuddene, som spesielt de gkonomisk sterke kommuner var i stand til & benytte
seg av. Tilskudd fra skatteutjamningsfondet gjorde det samtidig mulig for skattesvake
kommuner afinansiere ngdvendige egenandeler, slik at ogsa de pa den maten kunne gjere seg
nytte av de gremerkede tilskuddene.
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Den kraftige og fragmenterte veksten pa 1970-tall et gjorde det etter hvert klart at det var
nadvendig med en mer samordnet statlig styring av kommunegkonomien. Blant annet var det
av konjunkturpolitiske hensyn behov for & kunne sette et "lokk” over de samlede statlige
tilskudd til kommunene. Dette hadde det gjennom arene ikke vaatt lett afatil overfor
reformivrige sektordepartementer, som bidro med nye gremerkede tilskudd over sine
respektive sektorbudsetter.

Nytt inntektssystem i 1986

Lasningen ble innfaringen av et nytt inntektssystem i 1986. Her ble et 50-talls gremerkede
refusjonsordninger slatt sammen til ett utgiftsutjevnende rammetilskudd. Dette ble fordelt
mellom kommunene i samsvar med en kostnadsngkkel, som var bygget opp av ulike kriterier,
f. eks demografiske og sosiae kjennetegn, som igjen var innbyrdes vektet. Denne ngkkelen
skulle forutsetningsvis gjenspeile den enkelte kommunes spesielle utgiftsbehov, bl.a. ved at
den tok hensyn til sosiae forhold og til alderssammensetningens og geografiske kjennetegns
betydning for utgiftsbehovet.

Den tidligere skatteutjamningsordningen ble videre avligst av et inntektsutjevnende til skudd.
Gjennom dette ble skatteinntekten per innbygger i skattesvake kommuner hevet opp til en viss
prosent av landsgjennomsnittet.

For a sikre ngdvendig oppslutning om reformen ble det i utgangspunktet gitt en
inntektsgaranti, der det ble sagt at ingen kommune skulle tape pa omleggingen pa den méten
at ordinage tilskudd som kommunen tidligere hadde mottatt, skulle bli redusert. Da systemet
ble innfert ble kostnadsnekkelens kriterier og vekter tilpasset slik at den geografiske fordeling
av det utgiftsutjevnende tilskuddet best mulig samsvarte med det geografiske manster som var
innbygd i de tilskudd som hadde vaat gitt til da. Dette mgnsteret hadde samtidig en
distriktspolitisk profil som var preget av 1970- og 1980-tallets politiske prioriteringer.

Den distriktspolitiske profil svekkes

Inntektsgarantien gikk imidlertid snart ut "padato”. | det etterfglgende tidr ble kostnads-
nekkelens kriterier og vekter endret flere ganger. Kriterier som fanger opp ekstra utgifter som
har sammenheng med sosiale forhold saalig i starre bykommuner, ble gitt gkt vekt, mens
kriterier som skulle fange opp ekstra utgiftsbehov som har sammenheng med geagrafi, dvs.
interne avstandsforhold, spredt bosetting og drift i liten skala, fikk redusert vekt™

Disse endringene var imidlertid relativt beskjedne sammenliknet med de som ble vedtatt av
Stortinget i 1996 etter at Inntektssystemutval get, som var oppnevnt_av departementet i 1995,
hadde foretatt en gjennomgang av inntektsystemet for kommunene™. Disse mer omfattende
endringene fulgte imidlertid det samme mgnster som tidligere. Basistillegget, som viderefarte
det tidligere smakommunetillegg, ble mer enn halvert. Dette skulle kompensere for
kostnadsulemper ved drift i liten skala, og samtidig styrke de aler minste kommunenes
muligheter til adrive egenutvikling. Det ble videreinnfert et endret tilskudd til grunnskolen
som la hovedvekten pa elevtallet, mens det i mindre grad ble tatt hensyn til
bosettingsmensteret nar utgiftskompensasjonen skulle beregnes.

1 payl Olav Berg: De statlige tilskudd til kommunene som distriktspolitikk. NF-arbeidsnotat nr. 1008/2000.
12 NOU 1996:1 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner.
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Den nye kostnadsngkkelen ga samtidig sterre uttelling for kostnadsbehov knyttet til
innbyggertall og til sosiale forhold. Som resultat ville en starre del av utgiftskompensasjonen
bli kanalisert til mer sentrale og folkerike kommuner.

Et eksempel fra Sandgy kommune i Mgre og Romsdal, der de vel 1300 innbyggerne bor pa 5
ayer, kan illustrere rekkevidden i disse endringene. Mens den tidligere kostnadsngkkelen
definerte et utgiftsbehov som var 66 % hris{]ere enn landsgjennomsnittet, var dette avviket blitt
redusert til 21 % i falge den nye ngkkelen™: Dette var hovedsakelig resultat av det reduserte
basistillegget og av at behovet for et desentralisert skoletilbud pa de mindre gyene ikke ble
fanget opp pa samme méte som tidligere.

Fag eller politikk?

Etter at utvalgets inngtilling var lagt fram, utspant det seg en diskusjon om det pastétte faglige
grunnlag for den nye kostnadsnakkelen. Statsraden lai debatten i Stortinget til grunn at den
var "faglig begrunnet” og at nekkelen tok " utgangspunkt i hva som er de faktiske kostnadene
forbundet med a bringe f{ﬁm ulike tjenester i kommunene, og hvordan variagonene er fra
kommune til kommune” ™ Dette faglige grunnlag ble imidlertid trukket kra&igi tvil i den
debatt som utspant seg etter at utvalget lafram sin innstilling vinteren 1996™.

Tapskompensasjon innfgres og avvikles

Hvorfor ofre sa vidt stor oppmerksomhet pa et vedtak og en debatt som fant sted for hele 6-7
ar siden? Forklaringen er at det er farst na at konsekvensene av det som her skjedde, utspiller
seg for alvor.

For & dempe de mest felbare negative utslag av nye kostnadsnekkelen, ble det allerede til
stortingsbehandlingen i juni 1996 foreslatt &innfare et nytt regionaltilskudd til kommuner
under 3000 innbygger, som ellers oppfylte visse vilkar. Etter at statsrad Gunnar Berge ble
etterfulgt av Kjell Opseth sommeren 1996, vurderte imidlertid departementet det slik at de
endringer i inntektssystemet som var vedtatt, var sa vidt drastiske at de ikke kunne iverksettes
som forutsatt fra 1997 uten at virkningene samtidig ble dempet. Hasten 1996 ble det derfor
vedtatt dinnfere et ekstraordinaart skjennstilskudd, som sammen med regionaltilskuddet
skulle ngytralisere virkningene i ale kommuner av den nye kostnadsngkkelen inntil videre.
De to tilskuddene ble samlet omtalt som en ”tapskompensasion”. | takt med at den nye
ngkkelen og den tilhgrende omfordeling mellom kommunene ble iverksatt over en 5-
arsperiode fra 1997, skulle denne tapskompensasjonen samtidig trappes opp arlig over 5 &r.

| 2000 ble det bestemt at dette ekstraordinaare skjannstilskuddet skulle avvikles gradvis over 5
ar etter overgangsperiodens utlgp i 2001. Etter & ha vaat trappet opp over 5 ar, blir altsa den

3 Inge Dyrhol: Sandgy kommune og Inntektssystemutvalet (Rattse-utvalet). Notat 3/96 Hagskulen i
Volda/Mgreforskning, Volda.

1 Debatt i Stortinget juni 1996.

1> Tidsskriftene Plan nr. 4/96 og Regionale Trender 1/96 inneholder flere artikler som sammenfatter den kritikk
som blereist.
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sterste delen av tapskompensasjonen na trappet ned. Dette vil si at den nye kostnadsngkkelen
som ble vedtatt i 1996, gradvis vil bli gjort effektiv fra 2002 til 2007.

Det ekstraordinaare skjgnnstilskuddet ble ogsa gitt som tapskompensasjon til en del starre
kommuner som ogsa tapte pa omleggingen. Av det samlede ekstraordinaare skjgnnstilskudd
pa 1472 mill. kroner i 2001, gikk nesten halvparten (46 %) til Oslo og Akershus og vel 10 %
til Rogaland. For de tre nordligste fylkene utgjorde det 216 mill. kroner eller 15 %.

Smakommuner i skvis

Det gradvise bortfallet av det ekstraordinaae skjgnnstilskuddet til de mindre kommunene som
vil tape pa omleggingen, vil vaare mest falbart i de skattesvake kommuner der
rammetilskuddet utgjer en relativt stor del av de samlede (frie) inntektene. En slik reduksjon
vil fa en helt annen betydning for en kommune som Skjerstad med knapt 1100 innbyggere,
der rammetilskuddet utgjer bortimot 80 % av de frie inntektene, enn i en kommune som Bodg
der rammetilskuddet utgjer ca. 35 % av de frie inntektene.

En videre virkning er at n&r kommunegkonomien i framtiden skal styrkes ved at
rammetilskuddet gkes palandsbasis, vil disse kommunene motta en relativt mindre andel av
denne gkningen etter hvert som den nye kostnadsngkkelen slar inn.

| 2000 ble det vedtatt en ytterligere endring i disfaver av den samme gruppe kommuner. Fra
2001 er det gjennomfeart en gradvis gkning av det kommunale skatteret, i den hensikt at
kommuneskattens andel av de frie inntektene pa landsbasis skal gke fraca. 45 % i 2001 til 50
% etter fadr.

At kommunene far beholde en starre del av sine egne skattei nntekter, hares umiddel bart
positivt ut. Haken ved det er at ndr dette skal skje uten at de frie inntektene samtidig skal ake,
vil rammetilskuddene métte reduseresi takt med denne gkningen i skatteinntektene. For noen
ar sidene ble skattaren satt ned over en periode, nettopp for 8 unnga en slik reduksjon i
rammetilskuddet, som saalig ville ramme de skattesvake kommunene. Dette hensynet blir na
apenbart ikke lenger tillagt vekt. Reduksjon i rammetilskuddet gir som nevnt starst utslag i
kommuner der dette utgjer en relativt stor del av de frie inntektene, jfr. eksempelet fra
Skjerstad.

Gjennom inntektsutjamningen i inntektssystemet far kommunene tilfart 90 % av differansen
mellom egen inntekt og 110 % av gjennomsnittlig skatteinntekt per innbygger. Denne
styrking av inntekten gir imidlertid begrenset utslag i kommuner der skattei nntekten utgjar en
relativt liten del av samlet inntekt. | Skjerstad utgjer egne skatteinntekter 22 % av samlet
inntekt. Tilskuddet gjennom inntektsutjamningen har derved begrenset effekt.

Som en siste endring som pavirker spesielt landbrukskommunenes inntekter, kan nevnes at nar
landbruksstetten i de senere arene har vaat gitt i form av gkte minstefradrag ved
skattelikningen, pavirker dette ogsa det kommunal e skattegrunnlaget i negativ retning.
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Den egentlige distriktspolitikk?

Som det gar fram, er det de senere arene fattet en rekke politiske vedtak som samlet vil fare til
at de mindre distriktskommunene vil ga en merkbar "inntektsterke” i mgte de naameste arene.

Riktignok er det fra 2002 innfart en ny " tapskompensasion”, der kommuner som taper
vesentlig pa endringene og som har en skatteinntekt under 110 % av |andsgjennomsnittet pr.
innbygger, i 2003 vil fa kompensert tap utover 120 kroner pr. innbygger gjennom skjanns-
tilskuddet. Denne " egenandelen” skal gke over tid og vil utgjare 360 kroner pr. innbygger
etter 5 &r. Videre er innfart nye bosettingskriterier i kostnadsngkkelen som i noen grad
oppveier de endringer i disfaver av spredtbygde omrader som bleinnfart i 1996. Dette endrer
imidlertid ikke det hovedinntrykk at summen av de omlegginger som for tiden foretas, vil
innebage at de mindre distriktskommunene vil bli tilfart til dels sterkt reduserte
rammetilskudd.

Noen vil kanskje si seg uenig i at disse endringene blir omtalt som del av den distriktspolitikk
som feres. Men at den omfordeling fra periferi til sentrum som her finner sted, vil fa
konsekvenser for samfunnsutviklingen paregionale og lokale nivaer, vil det imidlertid veae
vanskelig & komme utenom. Om disse konsekvensene er akseptable, vil det vaare opp til de
politiske myndigheter & forholde seg til.

Det kan sies & vage et tankekors at det politiske ansvar for inntektssystemet for kommunene
er forankret i den samme departementsledel se som ogsa har ansvaret for distriktspolitikken!
Det er vanskelig & unnga inntrykket av at det her gis med den ene handen og tas
mangedobbelt igjen med den andre.

Som del av den "lille” distriktspolitikken har det de senere drene fram til utgangen av 2001
vaat gjennomfert et firedrig utkantkommuneprosiekt med en &rlig budsjettramme pa 15 —20
mill. kroner. | KRDs budgjett for 2003 er det under Kap 552, Post 72 (Nasjonale tiltak for
regional utvikling) satt av et ikke neamere spesifisert belgp til smasamfunnssatsing, som skal
viderefgre dette utkantkommuneprogjektet. | lys av den ”inntektstarke” som er beskrevet
foran, og som saalig rammer de minste kommunene, er det vanskelig & unnga inntrykket av
en slik satsing som symbolpolitikk. Det aller meste av den statlige styring av kommunenes
gkonomi skjer gjennom inntektssystemet for kommunene.

Kommunesektoren som salderingspost

| den aktuelle debatt om kommunenes gkonomi konsentrerer som nevnt interessen seg om
underfinansieringen av kommunesektoren som sadan. Den pagaende omfordeling fra periferi
til sentrum som er omtalt her, og som er av spesiell interesse i en distriktspolitisk
sammenheng, trekker samtidig til seg liten oppmerksomhet.

Uten & ga nearmere inn pa den store, landsomfattende debatten skal jeg kort rette
oppmerksomheten mot et forhold som framgar av tabellen nedenfor, og som har trukket til seg
overraskende lite oppmerksomhet i den offentlige debatt. | tabellen gis det en indikasion pa at
den statlige medfinansiering av de kommunal e tjeneste- og velferdstilbudene, som
hovedsakelig har form av kollektive tilbud, blir nedprioritert som salderingspost. Dette i
forhold til de individ- og rettighetsbaserte statlige ordninger som finansieres hovedsakelig
gjennom Folketrygden, der et gkende underskudd ar for ar dekkes over statsbudsjettet.
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Det gér fram av tabellen at rammetilskuddene til kommuneforvaltningen gkte med 31 % fra
1991 til 2003. Seniorforsker Jan Mgnnesland ved Norsk Institutt for By- og Regionforskning
(NIBR) , som har inflasjonsjustert disse tallene, har pavist at rammetilskuddene knapt har gkt
i realverdi over en periode pa 15 &r. Det har pa denne maten vaat lagt et lokk over
kommunegkonomien i denne perioden (se diagrammet nedenfor).

Det gér videre fram av tabellen at Folketrygdens utgifter i forskjell til dette har gkt med hele
106 % fra 1991 til 2003. Den gkende forskjellen mellom Folketrygdens inntekter og utgifter,
som dekkes gjennom et arlig ekstraordinaat tilskudd over statsbudsjettet, har gkt med hele
182 % i samme periode! Dette underskuddet, som vil belgpe seg til hele 64.4 mrd. kroner i
2003, er starre enn det &rlige rammetilskuddet til kommuneforvaltningen pa 53.4 mrd. kroner!

Denne gkningen i Folketrygdens underskudd har vaat saalig sterk de aller seneste érene. Fra
2002 til 2003 vil det gke med hele 6.1 mrd. kroner, hvorav gkningen i sykelannen utgjer over
halvparten, eller 3.7 mrd. kroner!

Mye tyder pa at det her gjennom en arrekke har oppstétt betydelige strukturelle skjevheter, der
kommunene, som i hovedsak har ansvaret for kollektive tjenester, har blitt tildelt det som er
blitt igjen etter at de individrettede og rettighetsbaserte statlige ytelsene gjennom sin
automatikk har gjort sineinnhogg i statsbudsjettet. Det kan se ut til & vage en klar
sammenheng mellom den automatiske dekning av Folketrygdens utgifter, og det ”lokket” som
har vaat lagt over kommuneforvaltningens gkonomi. A skape en bedre balansei

prioriteringen mellom de individ- og rettighetsbaserte statlige ytel sene pa den ene side, og
kommunenes kollektive tjeneste- og velferdstilbud pa den annen side, vil representere en stor
utfordring i &rene som kommer.

Hovedtall for Folketrygdens utgifter og inntekter og statlige tilskudd til kommuneforvaltningen (kommuner og
fylkeskommuner) 1991 og 2001 (millioner kroner, |gpende priser)

1991 2003 endring prosent
Folketrygdens utgifter 103 974 214 280 +110 306 106 %
Folketrygdens inntekter 81172 149 883 +68 711 85%
Folketrygdens inntektsunderskudd 22 802 64 397 +41 594 182%
(dekkes ved tilskudd over statsbudsettet)
Tilskudd til kommuneforvaltningen —
rammetilskudd 40 706 53 393 +12 687 31%
Tilskudd til kommuneforvaltningen — (2001)
gremerkede tilskudd 13 637 36 300 +19 443 143%
Sum rammetilskudd og aremerkede (2001)

tilskudd 54 524 90 377 +25853 47%




St.prp. nr. 1 (Gul Bok) for 1991 og 2003. St. meld. nr. (Nagjonalbudgjettet) for 1991 og 2001.
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Marit Gilleberg

2542 Vingelen

marit.qill eberg@tol ga.kommune.no|
Mobil 951 62 946

Til effektutvalget 14.01.03

FRAMTIDAS KOMMUNE . LOKAL OMSORG OG STATLIG STYRING.

Litt om Tolga:

Tolga kommune er en av kommunene i Norge med hgyest sysselsetting i landbruket- over 30 % (for evrig 30 % offentlig sektor og 40 %
andre naginger). Med sitradisionell sysselsetting stér vi overfor store omstillinger p.g.a. store endinger i landbruket. Tolgaer i et regionalt
arbeidsmarked med pendlings avstand til 2 regionsentra- Reros og Tynset. Tolga har en av Norges best bevarte bygder med tanke pa
kulturlandskap og byggeskikk — Vingelen. Videre holdes setertradisjonen i hevd. Kommunen har ca 60 setrer i drift. ” Den tredje sektor”
blomstrer og det legges ned enormt av frivilliginnsatsi lag og foreninger. Idrett og kultur stér sterkt. Dette har gjort at mange ungdommer
har sterk identitet til hjembygda og kommunen sin. Mange velger utdanning innen idrett og musikk.

Skolene holder hay kvalitet. Vi har 3 skoler. Tolga skole midt i sentrum med 200 elever. Vingelen skole med ca65 ever. Astun skole
kommer ned i kun 8 elever fra hesten -03. Vi har derfor satt i gang hering om &sl& Astun skole sammen med Tolga skole. Utfordringen er
imidlertid at den ligger 4 mil fra sentrum og det blir lang kjarevei for 6 aringer hver dag. Vi har i flere & ligget pa topp hva angdr resultater
for avgangselevenei grunnskolenei Hedmark.

Tolgahar ca1.850 innbyggere med sunn alderssammensetning og kjennsbalanse. Netto driftsramme for Tolga kommune i 2003 er pa 60
millioner, fordelt pa 20.3 millioner skatt p& formue og inntekt og 39.7 millioner i rammetilskudd.

Takk for invitasjonen !

Etter & hasittet og hart pa dagens debatt om kriterier i inntektssystemet, synesjeg det er viktig
adebattere: Hva er malet med kommunene? Hvaer kommunenes primaaoppgave ?

Vi skal drive omsorg fravuggetil grav. Vi tar hand om unger i ettérsalderen og har dei
barnehagene og skolenetil de er 16 &r.

Vi gir omsorg til eldre som trenger vare tjenester.

Dessuten ma vi hafokus pa at mer og mer oppdragel se og omsorg er flyttet vekk fra
hjemmene til barnehager og skole. Dette betyr utrolig mye merarbeid, og er et ssardeles viktig
arbeid og gir gkte kostnader for kommunene.

Kommunen er med pa a skape og tilrettelegge for at alle barn blir ” Gangs mennesker” og slik
at devil takle framtida si, samspille med andre mennesker og ha respekt for sine
medmennesker.

Det er mélet.

Kanskje inntektssystemet ma ha mer fokus pa hvilke oppgaver som skal |gses i offentlig
sektor, enn tilsynelatende litt teoretiske diskusjoner om vekting av kriterier.

Ellers synesjeg KOSTRA er et seadeles interessant verktgy for ossi kommunene. Vi far se
hvordan vi driver i forhold til sasmmenlignbare kommuner. KS prognosemodell er et godt
hjelpemiddel for oss politikere.

Jeg nevner noen eksempler fra Tolga kommune:


mailto:Marit.gilleberg@tolga.kommune.no

Tunge brukere. 1 tung bruker kom flyttende og utgjorde like mye i budsjettsammenheng som
hele hjemmesykepleien eller som 1 klasse med 30 elever pr ar.

Antall skilte. NRK Hedmark pastod at Tolga kommune taper seerdeles mye fordi vi har safa
skilte ? Hvorfor vektlegges dette kriteriet da? Er det en forutinntatt holdning om at enslige
belaster skole og helsevesen mer?

Tilskudd til landbruksforvaltning. Tolga kommune tapte pa omleggingen ved at
landbrukstilskuddet ble fordelt etter antall innbyggere. Oslo kommune med faarest
gardsbruk tjente mest og fikk 30 millioner. Jeg siterer ordfarer i Ringsaker:

" Jeg er helt enigi at landbrukstilskuddet fordeles etter antall innbyggere, hvis barnehagetil skuddet
heretter fordeles etter antall kalver .”

Skole. Gjennomsnittskostnaden pr elev i Tolga er pa 54.000 netto driftsutgift. Vi har en intern
variasion fra 50.000 pr elev til 100.000. Dette har sammenheng med at vi har en saadeles liten
skole som ligger 4 mil fra sentrum. Hvor langt kan man sende 6 &ringer ?

Geografi. Kommunegkonomi handler saerdeles mye om geografi. Det er forskjell pa a
drive en kommune der vi har ett sentrum og lite areal eller om vi har en kommune
med bosetting pa 10 gyer.

Min pastand: Fordelingskriteriene skjer for mye etter antall innbyggere og for lite etter hvilke
oppgave som skal l@ses, og geografi har vel fatt mindre og mindre betydning.

1. Effektutval gets mandat. Kommunens statusi regional utvikling.

Effektutval get skal klargjere virkningene av statlig innsats og reguleringer som har stor
betydning for regional utvikling og de distriktspolitiske mal.

»  Kommunegkonomi er helt sentralt her og i tillegg statens vilje til fortsatt finansiering av
infrastruktur.

Kommunenesrolle og status er en helt avgjerende faktor for den regionale utvikling. Jeg
fortviler over at kommunenes domene er lagt til KRD — aene - og at de @vrige departementer
tenker kun sin sektor i forhold til de mange oppgaver en kommune skal utgve. Lover,
forskrifter og rundskriv fra ett departement slar derfor oftei hjel gode intensjoner og planer
fraet annet departement. (Eksempel: Forholdet mellom plan- og bygningsloven, jordloven og
forholdet til naaringsutvikling. Bruk av 5 mdl dyrkajord til nearingsforma ma til godkjenning
i fylkeskommunen og hos fylkesmann/fylkeslandbruksstyre. Og hvis det gjeres vedtak av
fylkeslandbruksstyret som avviker frainnstilling vil det i mangetilfeller bli klaget inn til
statens landbruksforvaltning. )

Jeg etterlyser en samordna departemental holdning og samhandling overfor kommunesektoren. Og det er
dessuten et problem for oss at de ulike regjeringer er mer opptatt av & markere sin reform, sette sitt varemerke pa
sin regjering enn &tenke helhetlig og langsiktig overfor kommunesektoren.

Kommunene driver omsorg fravugge til grav og vi ma ha fokus pa hele livets gang.

Skolene er ssadeles viktige i den regional e utvikling.
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Den regionale utvikling er mye avhengig av kvaliteten og kompetansen i skolene —
grunnskole og videregdende skole. Vi er paville veier hvis utdanningsnivaet i de ulike
regioner skal dimensjoneres etter dagens statusi nagingslivet - altsa en kortsiktig
markedstilpassing. | Nord-@sterdalen ville dette betydd 30 % landbruk og naturfag, 30 %
offentlig sektor. En videregdende skole skal skape entusiasme for morgendagens muligheter;
vise muligheter for a starte andre naaringer enn det dagens arbeidsliv byr pa. Ungdommen er
var framtid og det er ungdommen som bestemmer framtidai de ulike regioner.

Vellykkede regioner viser en klar sasmhandling mellom det offentlige og naaringslivet.
Suksess- kriterier er sterkt og stabilt lederskap, nye samarbeidsarenaer, felles

strategier og regioner som jobber malretta med godt forankraideer og prosjekter. Her har
kommunene mye atatak i.

Differensiert Arbeidsgiveravaift.

Ellers betyr redusert arbeidsgiveravgift ssardeles mye for oss og for den regionale utvikling.
Endringen fra 10.6 til 6.4% arbeidsgiveravgift utgjer ca 2 millioner pa &rsbasis for Tolga
kommune og ca 27 millioner for hele Fjellregionen ( 9 kommuner) - beregnaut fra
KOSTRA —tall i 2001. For naaringdlivet betyr det selvfglgelig enda mer.

2. Arbeidsdelingen mellom Stat og kommune.

STAT

KOMMUNE
Overordnamal og Utaver av nagonale velferdstjenester:
Verdier

e Skole og barnehage
Rammevilkar: e Hese
e @konomi e Omsorg

* Lover, forskrifter,
rundskriv (overgang til | Kommunen magi Staten
rettighetslovgivning) tilbakemelding pa hva den kan gjere

innen for de gitte ma og rammevilkar.

Kommune
n et redskap for algse felleslokale
utfordringer:

Infrastruktur

Naaingsutvikling

Kultur og bidrag til lag og foreninger
Demokratiet som inst. beskytter

Andreas Skartveit, tidligere forlegger og NRK - direkter, har uttalt :

" Norge er et vanstyrt konsern. Hvis ledelsen i et privat konsern hadde vaart sa darlig til &
delegere makt og ressurser som Stortinget og regjeringen er vis a vis kommunen, hadde
ledel sen fatt sparken. ”

Tall fra1999 viser at kommunesektoren ble styrt av 272 lover, 1236 forskrifter og en rekke
rundskriv, krav til rapportering m.v. Det er behov for nasjonale standarder og
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rammebetingel ser vis a vis kommunesektoren, men mengden styringsdirektiver er
uoverkommelig for oss som skal styre kommunene.

Min konklusgjon er klar - i stedet for detaljrike forskrifter og rundskriv fra Statsforvaltningen
og Stortinget - laoss komme over pa tydeligere arbeidsdeling mellom Stat og kommune.
Det er ingen bedrifter som klarer seg markedsmessig eller gkonomisk hvis en ikke har tydelig
arbeidsdeling mellom eierne, styret, daglig leder og ansatte. Denne avklaring av arbeidsdeling
er det et skrikende behov for innen velferdstjenestene. Innfaring av partnerskapsavtal er
mellom stat og kommune kan vagre et aternativ.

Spear kommunene om hva de kan gjare innenfor de statlige midler kommunen far til
disposisoni stedet for asi hvade skal gjaretil hvilken pris. (jamfar barnehageforliket)
Kommunene mata hand om kvalitet og fleksibilitet sammen med brukerne. Kvalitet henger
mest sammen med kompetansen til de 100 tusener som arbeider i offentlig sektor og handler
lite om store ord og detaljstyring fra departementer og Storting.

2.1. Behovet for nasjonal e standarder.

Nasgionale standarder er ssardelesviktig og spesielt i skolen. Jeg mener vi har langt starre
behov for nasjonale standarder i skolen enn i pleie og omsorg. Det er stor forskjell pa skole og
pleie og omsorgssektoren. | skolen skal vi utdanne barn for en nagjonal og internasjonal
verden - lare dem atakle framtida. | pleie og omsorg dreier det seg om a dekke
omsorgsbehov - og det er saardelesindividuelt hva den enkelte bruker trenger utover

basi shehova

Vi trenger laingsmadl slik " Laareplanverket for den 10 — &rige grunnskolen” er bygd opp.
Nasjonale lagingsmd for grunnskolen er viktig med tanke pa at elevene skal over i nasonale
0g internasjonal e utdanningssystemer og det at det er stor mobilitet i befolkningen. Standard
laaingsmd er med pa a gjare det enklere for elever aflyttetil klasser panye skoler. .

Om de nasjonale lagingsmalanas er igien avhengig av flere forhold ved den enkelte skole.
Det er

o Trivsd

» Voksenpersonalets kompetanse (erfaringer, holdninger og fagkunnskap ) og miljafor
livslang laging og evne til organisatorisk laging.

* Miljget og laaingsmiljget ved den enkelte skole

» Sosiat samspill og holdninger til hverandre

Den forskning som er gjort pa skoleprestasjoner har ikke klart & pavise at skolestarrel ser,
klassestarrel ser, nye eller gamle skoler har betydning for prestasionene. Det eneste de klarer a
S noe om er at laareren og foreldrene har betydning. Konklugon: Kommune og
fylkeskommune mafabli sd gode arbeidsgivere og skoleeiere at de kan fa ut de ressurser som
lagrerene og foreldrene er for skolen.

Alle disse forholdene er avhengige av mellommenneskelige relagoner og elevene det
gjelder. Dette handler kun om hva de ansatte og €l evene ved den enkelte skole far til. Case:
Mobbing.
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Dette er en utfordring bade i skole og i arbeidslivet. Jeg synes det er veldig bra at Statsministeren
setter dette pa sakskartet. Men deretter ma regjeringen og Stortinget veere seg bevisst pa at det
holdningsskapende arbeidet og om vi far bukt med mobbingen kun kommer an pa holdningene og
tiltakene ved den enkelte skole og samspillet elevene imellom og personalets handtering av saken.
Den faktiske situasjon i skolene etter budsjett 2003 er at antall rammetimer er redusert betydelig og
dermed voksentettheten pr elev. Og det gjar det faktisk vanskeligere a fa bukt med den gkende
tendensen vi ser angaende mobbing.

Hvaer kvalitet ? Reflekson rundt kvalitet i pleie og omsorgs-sektoren og min pastand:

" Om brukerne er forngyde avhenger av bade dagsform og hva som er behovet akkurat der og da.  Klart
definerte standarder/serviceavtaler pa hvilke tjenester som skal utfares innen kanskje spesielt pleie og omsorg,
vil gigre at mange vil vaare misforngyde med den servicen de far. Dette fordi behovet varerier fra dag til dag
avhengig av dagsformen, om de har hatt hjelp eller besgk fra naameste familie og venner etc. etc.

Hvordan servicen blir oppfatta avhenger nok mest av den som yter tjenesten, om vedkommende har intuison og
klarer & matche behovene til den enkelte bruker der og da. En kaffeprat kan vage det som avgjer om brukeren er
forngyd. Derfor er standardiserte serviceavtaler litt betenkelig — spesielt innenfor pleie og omsorg.

Kvalitet avhenger nok seerdeles mye av kvaliteten og kompetansen den enkelte ansatte i kommunen
har og av leeringsmiljget totalt ved den enkelte virksomhet.

Kvalitet pa tjenester males ofte ved brukerundersgkel ser og ved standardiserte rutiner for tilbakemeldinger og
via beskrivelser om hva brukeren kan forvente av tjenester. Det er fornuftig. Jeg mener at kvalitet i pleie og
omsorg avhenger av de gkonomiske rammevilkar og deretter mest av ansattes evne til &” snu seg pd haden” og
matche brukernes behov der og da, humar m.v. Dette er omsorg i praksis - evnen til & bry seg om den det gjelder
der og da og se behovenei gyeblikket!”

2.2. Styringsdialogen mellom Stat og kommune — ulike reformer.

Det er ofte slik at den kommunen som er litt framsynt og offensiv, den kommunen blir
straffet hva angar finansiering. Vi sag flere slike eksempler i forbindelse med eldre-satsingen.

| forbindelse med eldre-satsingen ble det gitt aremerka midler til kommunene for a styrke
eldreomsorgen. Det ble stilt krav om egne planer og statusrapporter. | 1999 fikk Tolga
kommune falgende beskjed fra Fylkesmannen angaende uttalelse til budsjettet for 2000: .
" Tolga kommune har alt for hayt driftsniva i forhold til inntektene og driftsnivaet mé senkes.”

Fra Fylkeslegen kom f@lgende beskjed:

"Nar det gjelder satsingen innen eldreomsorg, ma kommunen vise il gkning i antall stillinger.”

Som dere ser her fikk Tolgakommune 2 helt motstridende styringssignaler fra Staten
angéende driftsnivaet i Tolga kommune.

Na venter vi spent pa hva som skjer innen barnehagesektoren og makspriser pa
barnehageplasser. Innen barnehagesektoren har samtlige kommuner med sine politikere og
ansatte nitidig gtt sammen om & skape barnehagetilbud tilpasset det |okale arbeidsliv og
lokale forhold Dettei sammen med et mangfold av private barnehager. Ambisonene for
barnehager varierer selvfalgelig frakommune til kommune avhengig av politisk
sammensetning, administrasjonen, tilgang pa dyktige fagfolk, arbeiddivets behov, gkonomi
m.v.

Det er lagt opp til fleksibilitet i dpningstider, seskenmoderasjon og mange kommuner har
innfart inntektsavhengig foreldrebetaling. | noen barnehager kan foreldre kjgpe seg
barnepass etter behov. Andre barnehager har degndpent. Prisene i barnehagetilbudet
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varierer sterkt, avhengig av bade fleksibilitet og kvalitet. Alle barnehager er saregne og
svaat avhengig av de ansattes kompetanse og samspillet med foresatte og andre aktarer.
Bedre vare koster mer.

Det er derfor betenkelig at Stortinget med et pennestrgk kan gjare et dlikt vedtak og uten i
tilstrekkelig grad askjele til mangfoldet i barnehagetilbudet i 435 kommuner.
Rettferdigheten kan man ogsa sparre om da foreldrenes inntekter kan variere fra 200.000 til
1.5 millioner.

Det later til at Stortinget synes det er langt morsommere a detaljstyre norske kommuner enn &

vie oppmerksomhet til overordna rammebetingel ser og nagonale og internasjonale
utfordringer. Stortinget besittes kanskje kun av |okalpolitikere?

2.3. Barrierer i interkommunalt samarbeid.

Kommunekartet vil neppe vaare som i dag om 10 ar. Jeg mener at i et omsorgsperspektiv er
det fornuftig og ha mange og sma kommuner.

Demokratiet i en kommune skal ogsa vaae en institusjonell beskytter for
borgerne/innbyggerne innenfor en geografisk enhet; kommunen. Demokratiet er et system
som skal bry seg ominnbyggernei alle aldre og tatak nar blant annet negative
utviklingstendenser er pa gang i samhandlingen mellom mennesker. Det demokratiske
system har en saardeles viktig ombudsrolle. Demokratiet skal vaae en trygghets-garanti
innenfor et geografisk omrade — altsa en kommune. Sann sett er det en utfordring afafart
og en "vitamin- innsprgyting” i bydelsutvalg og politiske utvalg som ser og har evner til ata
tak i bl.a. barne- og ungdomsproblematikk. D.v.s. utvalg som er naat folket og som kjenner
der skoen trykker. Det er viktig at kommunestyrer og bydelsutvalg setter fokus pa mobbing og
mellommenneskelige forhold pa dagsorden og oppfordrer til holdningsskapende arbeid.

Ombudsrollen er en lokalpolitisk rolle som blir ssardeles viktig framover. Her er nagrhet og
oversiktlighet en nadvendighet. Og da er det faktisk dlik at jo mindre, jo bedre - men ikke for
smétt heller. Det er derfor grunnlag for en debatt om hvor mange innbyggere et institusjonelt
system klarer & beskytte og innenfor hvilke geografiske avstander. Bydelsutvalg blir ogsa helt
sentrale i ombudsrollen. Jeg mener bydel sutvalgene bar ha en langt sterkere rolle som
ombud for sine innbyggere.

Nagingsutvikling , gkonomi og teknologi.

Med tanke pa nagingsutvikling og bruk av ny teknologi innenfor tjenester som ikke angar
brukerne direkte, er det naturlig a samarbeide over kommunegrenser og i mindre og starre
regioner. Sett ut fra naaingsutviklings-perspektivet har vi for mange kommuner i dag.

| Nord-@sterdalen tenker vi nd samarbeid og nye lgsninger innenfor utviklingsoppgavene.
Innenfor skole og pleie og omsorg tror vi ikke det er s mye & hente pa samarbeid, med
unntak av felles kompetanseutvikling og erfaringsutveksling. Vi planlegger arbeidsdeling og
samordning innen blant annet naaring og landbruk, gkonomi og utstrakt felles bruk av IKT.
Dette er et utviklingsarbeid som ble pabegynt i oktober- 02.

Men interkommunalt samarbeid og utviklingsarbeid er sarbart —i alefall fer det er
formalisert i vedtekter og selskaper. Viljen er avhengig av de politiske konstellasjoner og
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samarbeidsklimaet mellom kommunene. Ting kan endre seg radikalt etter et kommunevalg,
og utviklingsarbeid som er pabegynt i én kommunestyreperiode, kan etter et valg og med nytt
kommunestyre stoppe helt opp.

Det interkommunale samarbeidet er sa srbart at her trengs noen nye virkemidler.
Politikerne har en saardeles viktig padriver- rollei utviklingsarbeid.

Det er ogsa statlige barrierer i det interkommunale arbeidet — blant annet i lovverket. Det
gjelder bl.a. innenfor barnevern og gkonomi

Det interkommunale samarbeidet i Nord- @sterdalen visesi vedlegg 1.

2.4. Kommunens rolle innen naaingsutvikling og infrastruktur.

Kommunen har fatt en helt annen rolle som infrastrukturutbygger ogsa. Dette fordi oppgaver
som tidligere ble sett pa som viktig infrastruktur i hele landet og betalt av Staten, na skal
drives med bedriftsgkonomisk |gnnsomhet og styres etter markedet.

Mens staten hadde en tydelig rolle som infrastrukturutbygger, ma kommunene na ga sammen
om a bygge ut bredband. Regioner er ikke konkurransedyktige uten bredband og det er like
viktig infrastruktur som samferdsel generelt. Fjellregionen har fatt bredband gjennom et
samarbeid mellom kraftsel skapet og et datasel skap — Nord-Dsterdal Kraftlag og Daldata.

Kommunale og regionale naaingsfond er viktige. Nedvendig med risikokapital til de mange
sma etablerere som tar initiativ lokalt , men som ofte er sismaat de er lite interessantei
forhold til SND.

Til slutt —dere som skal arbeide med statlige virkemidler i den regionale utvikling. Ha blant
annet maretta fokus pa det kommunen skal drive med —omsorg fravuggetil grav- og det at
vi skal skape "gangs mennesker” som taker framtida si og samspill med andre mennesker.
Legg det til grunn ndr kriterienei inntektssystemet vurderes.

| tillegg til skonomi er styringsdialogen mellom stat og kommune saadeles viktig og vi
trenger en grenseoppgang pa hvem gjer hva— partnerskapsavtaler. (Lover, rundskriv- hvem
skal eie og drive hvilke tjenester.....)

Og geografi da— landet er mangfoldig!

Lykke til!

Hilsen ordfgrer Marit Gilleberg.
14.01.03
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3. Innovasion SMB
SMB

4. Seterkultur Initiativtager
S5.LOFT Setersatsing
6. Desentr.utd.

Transparent:

KOMMUNE

Overordnamal og
Verdier

Rammevilkar:
o Jkonomi

e Lover, forskrifter,
rundskriv.

( Overgang til
rettighetslovgivning)

Utever av nasjonale
velferdstjenester:

» Skole og barnehage
 Helse
e Omsorg

Kommunen ma g
tilbakemelding pa hva den
kan gjere innen for de
fastsatte rammer

Kommunen et redskap for a
|ose felles lokale
utfordringer:

o Infrastruktur

* Nagingsutvikling
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« Kultur og bidrag til lag og
foreninger
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Sma kommuner — stor e oppgaver
Strategier for sikring av god kommunal oppgavel gsning

Notat til Effektutvalget, 13.01.03

Av forsker Trine M. Myrvold, Norsk institutt for by- og
regionforskning

1. Bakgrunn

| fjor var det ti ar siden Christiansenutvalget anbefalte at norske kommuner som hovedregel ber ha
minst 5000 innbyggere (NOU 1992:15). Den betydelige omveltningen i kommunestrukturen dette
fordaget villeinnebaze, er uteblitt. Fremdeles er nesten 60 prosent av kommunene mindre enn
Christiansenutval gets minstema. Omtrent en tredel av alle norske kommuner har under 3000
innbyggere.

| dette tidret har utviklingen i retning av ytterligere desentralisering av tunge oppgaver til kommunalt
niva fortsatt. Utviklingen har veat fulgt av en vedvarende debatt om den eksisterende kommune-
strukturen er tilpasset kommunenes brede ansvar. Erfaringsmessig har det vaat vanskelig & endre
kommunestrukturen gjennom frivillig sammenslutning av kommuner. Samtidig har politikernei
vekslende regjeringer og Storting kviet seg for & gjennomfere tvangssammensl utninger av
smakommuner.

Dette notatet drafter kommunestruktur og oppgavefordeling, med et saarlig fokus pa de minste
kommunenes evne til divareta hele spekteret av oppgaver lagt til kommunalt niva. Avslutningsvis
peker jeg pa mulige strategier staten kan forfelge for & sikre god kommunal oppgavel gsning i de
minste norske kommunene.

2. Forskningsmessig utgangspunkt

Notatet bygger i hovedsak pa kunnskap ervervet gjennom det sdkalte ” Generalistkommunepros ektet”,
utfart av Sissel Hovik og Trine Myrvold for Kommunal- og Regional departementet. Hensikten med
prosjektet var undersegke smakommunenes evne til divareta hele spekteret av oppgaver som er lagt til
kommunesektoren i Norge. Progjektet var tredelt: Farste del oppsummerte eksisterende forskning pa
sammenhengen mellom kommunestarrel se og oppgavel gsning. Andre del besto av en case-studie av
fire smékommuner (ca.. 2000 innbyggere), mens vi i tredje del av prosjektet gjennomferte statistiske
analyser av et utvalg indikatorer i samtlige norske kommuner. Generalistkommuneprogektet studerte
om sméaforhold kan vaare en styrke i oppgavel @sningen, men ogsa hvilke utfordringer de sma
kommunene mgter (Myrvold, 2001; Hovik og Myrvold, 2002a, 2002b). K ostnadseffektiviteten i
kommunenes tjenesteproduksjon er ikke studert.

Notatet drar ogsa i noen grad veksler pa arbeid med prosjekter knyttet til Evalueringen av
Opptrappingsplanen for psykisk helse (NFR), Kommunal boligpolitikk (NFR) og Kommunal
kultursektor (Norsk kulturrad).

| samtlige pros ekter er det kommunen som er analyseenhet. Dette betyr at det er situagonen i
primaerkommunene som utgjar utgangspunktet for draftingen av mulige strategier og tiltak fra statens
side.



3. Generalistkommuneprinsippet

Prinsippet om " generaistkommunen” har stétt sterkt i Norge i hele etterkrigstiden. Prinsippet betyr at
samtlige kommuner — uansett folketall og beliggenhet — skal ha ansvar for det samme brede spekteret
av oppgaver. Oppgavene knyttes gjerne il fire grunnleggende dimensjoner i kommunenes virksomhet:
demokrati, tjenesteproduksjon, rettssikkerhet og samfunnsutvikling. Selv om det i praksis kan vaae et
visst bytteforhold mellom de fire dimensjonene, er det en forutsetning at alle dimensjonene ivaretas pa
en tilfredsstillende méate.

| neste avsnitt oppsummerer jeg kort smakommunenes viktigste styrke og utfordringer innenfor
demokrati, tjenesteprodukson, rettssikkerhet og samfunnsutvikling.

4. Smakommunenes styrker og utfordringer innenfor de fire
dimensjonene

Demokrati — neert, men for neert?

K ommunenes demokr atiske funksjon innebaarer at innbyggerne skal hareell mulighet til & pavirke
kommunens avgjerelser, ved deltakelse i valgprosessen, ved direkte kontakt med politikere eller ved
andre former for deltakelse.

Betingelsene for et aktivt og levende lokaldemokrati er pa mange méter bedre i sma kommuner enn i
starre. Nagrhet og kjennskap mellom innbyggerne og kommunens politiske og administrative ledel se
betyr mer direkte kontakt. Veien fra ansker til praktisk politikk blir kort og oversiktlig. Fa stemmer
bak hver representant i kommunestyret gjar at |okalpolitisk deltakelse og engasjement nytter, i den
forstand at mobilisering rundt enkeltsaker og enkeltpersoner kan fa stor betydning for sammen-
setningen av kommunestyret. Undersgkel ser viser at valgdeltakelsen jevnt over er hgyerei de sma
kommunene, og at det er betydelig flere som retter valglistene. Politikken er mindre partistyrt, bade
pga. forekomsten av lokale lister, og fordi partiene ikke har kontroll over aktiviteten knyttet til
strykninger og kumuleringer pa valglistene. Innbyggerne i smakommunene har dessuten mer tillit til
sinelokalpalitikere.

Men det finnes ogsa utfordringer for demokratiet i smékommunene. Svakere partipolitisk styring av
valgprosessen ser ut til & medfare mindre sosial representativitet blant medlemmene av kommune-
styret. Mens de store partiene sarger for divareta en viss fordeling mht. kjenn, alder, yrke og geografi
i nominagionen, er ikke lokale lister i samme grad bundet av slike hensyn. Det store omfanget av
listeretting synes dessuten afaretil at relativt flere kvinner strykes ved valgene. Bred deltakelse og
effektivt engasement rundt enkeltsaker og enkeltpersoner kan dessuten vaare en utfordring for den
helhetlige og langsiktige styringen i sma kommuner.

Tiltak for & styrke innbyggernes rolle som brukere €ller borgere er lite brukt i de sma kommuner, og
en ser stort sett lite behov for dike tiltak. Unntaket her er at kommunene il tider kan ha behov for den
kunnskap som finnes om grupper med spesielle behov. Her er smakommunene ofte for smatil at disse
gruppene har organisert seg, slik at kommunen ikke kan henvende seg til brukerrepresentanter som
kan malbaere gruppenes interesser.

Tjenesteproduksjon — generalister, ikke spesialister

Kommunenes funkg on som tjenesteyter er mangesidig. Ett aspekt er hvilket omfang av tjenester
kommunene kan tilby sine innbyggere. Et annet aspekt er knyttet til tjenestenes kvalitet. Og ikke minst
er effektiviteten i kommunenes produksjon av tjenester en viktig side ved tjenesteytingen.

Kommunenes produksjon av tjenester skal ideelt sett bade ha et stort omfang, vagre av god kvalitet, og
utfares effektivt. Nagrheten mellom tjenesteytere og —mottakere i sma kommuner kan bidratil at
tjenestene som ytes blir bedre tilpasset den enkeltes behov. Nér f.eks. pleieren kjenner de gamle og
deres familier, vil hun strekke seg langt for & sikre en best mulig omsorg. Sma forhold innebaarer ogsa
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oversiktlighet i kommuneorgani sagonen, noe som kan gi fleksibilitet og evnetil omstilling ved
endringer i ressurser eler behov.

Men det mangler heller ikke pa utfordringer for sma kommuner i tjenesteproduksjonen. For mange
kommuner er hovedproblemet rekruttering av fagpersonale. Sma forhold innebaarer fa brukere av visse
tjenester, og derfor sma stillingsbreker og sma fagmiljeer. Det kan vagre vanskelig 8 fa ansatt en
jordmor i 25% stilling. Det kan ogsa vaare vanskelig afaen barnevernpedagog til & jobbe helt aene,
uten faglig stette i kommunen, med vanskelige og krevende barnevernsaker. Sma kommuner kan ha
problemer med & gi innbyggerne differensierte tilbud. Hvis kommunens eneste lege er kvinne, har ikke
kommunen et tilbud til dem som gnsker en mannlig lege. Mange smakommuner opplever dessuten
problemer med divareta det langsiktige og forebyggende arbeidet. Det er f.eks. ikke lett afa
vikarleger, som jobber i kommunen en kort periode, til a prioritere forebyggende tiltak. Mange
smakommuner sliter med at | egedekningen ma sikres gjennom kortvarige vikariater.

Rettssikkerhet — gjennomsiktighet pa godt og vondt

| et samfunn der hovedtyngden av offentlige tjenester ytes gjennom kommunene, blir rettssikkerhet et
viktig aspekt ved kommunenes oppgavel gsning. Rettssikkerhet innebagrer at innbyggerne har rett til &
fa sine saker behandlet av uhildede personer innenfor rimelige tidsfrister. Dette er elementer ved
rettssikkerhetens prosessuelle side. Den materielle siden ved rettssikkerhet betyr at de avgjarelsene
som tas skal vageriktigei forhold til det som er bestemt i lover og forskrifter. En forutsetning for at
dette skal skje, er at sakene behandles av kompetente personer.

Kommunenes rolle som ivaretaker av rettssikkerhetsaspektet stiller strenge krav til kompetanse,
kapasitet, effektivitet og avstand i saksbehandlingen. Sma kommuner kan bety en styrking av
rettssikkerheten fordi avgjarelseneikke blir fierne, upersonlige og rigide. Gjennomsiktighet kan
dessuten motvirke forskjellsbehandling —'alle’ vet hvem som mottar ytelser fra kommunen.

Sma forhold kan pa den annen side ogsa representere en utfordring for rettssikkerheten. Nagrhet og
kjennskap mellom innbyggernei sma kommuner kan medfare en personfokusert saksbehandling. Det
kan bli vanskeligere for politikere og administrasjon & skille sak og person. En annen utfordring for
smakommunene er at relativt sett flere lokal politikere arbeider i egen kommune, oftei ganske sentrale
stillinger. I mange sma kommuner er mye av fagkompetansen konsentrert i
kommuneadministragonen, og det er naturlig at en del av disse engagerer seg i politisk virksomhet.
Politikere som arbeider i egen kommune kan innebaare rolleforvirring, f.eks. nar skolens rektor, i kraft
av &vaae medlem av kommunestyret, engasjerer seg i skolepolitiske debatter. Mangel pa fagfolk i
smakommunene kan dessuten innebagre at avgj erel ser fattes pa galt grunnlag, dvs. at den materielle
rettssikkerheten kan stai fare.

Samfunnsutvikling —en oppgave pa defensiven

Samfunnsutviklingsfunksjonen kan defineres som kommunenes oppgaver knyttet til tilrettel eggingen
og styringen av utviklingen i lokalsamfunnet. Nagringsutvikling, fysisk planlegging og lokalt
miljevernarbeid er viktige elementer i kommunenes bidrag til samfunnsbyggingen innenfor sitt
geografiske omrade. Noen av disse oppgavene kan oppfattes som enkle & forholde seg til i sma
kommuner. Sma forhold gir oversiktlighet, og kommunens mal kan nas ved afinne | gsninger nér
enkeltsaker kommer opp.

Det er imidlertid grunn til atro at rollen som samfunnsutvikler representerer en av de starste
utfordringene for sma kommuner. Oppgavene innenfor planlegging, naaingsutvikling og miljevern har
ofte et starre nedslagsfelt enn det lokale, noe som krever samarbeid og samordning pa tvers av
kommunegrenser. Oppgavene stiller dessuten salige krav til spesialisert og kompetent arbel dskraft.
Sma kommuner savner ofte administrativ og faglig kapasitet til & drive langsiktig utviklingsarbeid,
f.eks. innenfor fysisk planlegging, og ogsa pa dette omradet er det gjerne problemer med a rekruttere
og beholde fagfolkene. Langsiktig bindende planlegging oppleves spesielt vanskelig i en del
smakommuner, fordi fristelsen til & se bort fraplanen er stor nér konkrete saker kommer opp, og en
kjenner dem som bergres. Dette kan bidratil at mange kommuner har vansker med & oppna en god
helhetlig og langsiktig utvikling.
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Case-studiene indikerer ogsa en tendenstil at sma kommuner prioriterer de direkte personrettede
tjenestene fremfor langsiktige utviklingsoppgaver og forebyggende oppgaver ndr tilskuddene kommer
som rammetilskudd. Dette kan vaae en resultat av de naare band mellom kommunen og innbyggerne i
smakommunene, som gjer de akutte problemene mer synlige for politikerne.

5. Hovedkonklusjoner

Kort oppsummert kan vi si at smaforhold i de sma kommunene gir gode betingelser for bred
demokratisk deltakelse. Smakommunene ivaretar ogsa pa en god méte produksonen av en rekke
personrettede tjenester som retter seg mot store grupper av befolkningen. De starste utfordringene for
de sma kommunene ligger i & serge for oppgaver som krever spisskompetanse og oppgaver som retter
seg mot sma grupper blant innbyggerne. Likeledes representerer samfunnsutviklingsoppgavene —
langsiktige, helhetlige og komplekse oppgaver — en utfordring for smdkommunene.

Generdlt ser det ut til & vaare betydelig mer variagon mellom sma kommuner enn mellom sterre
kommuner. Dette betyr at noen sma kommuner ivaretar sine oppgaver pa en utmerket mate, mens
andre har atskillig starre problemer.

6. Lgsningsstrategier med relevans for regionalpolitikken

De praktiske konsekvensene av problemene en del smakommuner opplever i oppgavel gsningen,
avhenger langt pavei av hvavi gnsker kommunen skal vaare for innbyggerne. Dette bergrer det viktige
sparsmalet om oppgavefordeling mellom forvaltningsnivaene i Norge (NOU 2000:22). Det er
vanskelig a lesrive debatten om kommunestruktur fra debatten om oppgavefordeling. Spersmdlet er
om det er mulig & ha kommuner som bade er smé og naae og gode, effektive produsenter av tunge og
spesialiserte velferdstjenester. Jeg vil her kort drefte noen mulige strategier for & sikre god

oppgavel gsning i smakommunene: kommunesammensl utninger, avvikling av generalistkommune-
systemet, etablering av interkommunalt sasmarbeid og endringer i oppgavefordelingen.

Kommunesammenslutninger

Hvis vi skal fortsette utviklingen i retning av & gi samtlige kommuner et stadig sterre ansvar for tunge,
kompetansekrevende oppgaver, vil det sannsynligvis tvinge seg frem ganske betydelige endringer i
kommunestrukturen, i form av kommunesammenslutninger. Erfaringsmessig er det vanskelig afatil
frivillige ssmmenslutninger, og verken stortingspolitikere eller vekslende regjeringer har tatt

bel astningen med omfattende kommunesammenslutninger de senere arene. Effektene av slike
sammenslutninger er dessuten i relativt beskjeden grad studert. Analyser indikerer at mulighetene for &
utnytte fordelene ved sammenslaing kan vaare betinget av kommunenes beliggenhet langs en sentrum-
periferi dimengon. Hvis sammensldinger resulterer i at det blir flere folkerike kommuner i utkanten, er
utsiktene til forbedringer i tjenestetilbudets omfang og kvalitet heller smd. Store perifere kommuner
ser ut til tape pato fronter: de har ikke fordelen av tette, nage forhold, og heller ikke fordelen av &
befinne seg naar kvalifisert arbeidskraft. Det er her viktig & understreke at det her er snakk om en mulig
sterrelseseffekt, snarere enn en sammenslutningseffekt.

Awikling av generalistkommunesystemet

En annen mulighet er &si farvel til systemet med generalistkommuner, slik at store kommuner kan fa
sterre oppgaver enn sma kommuner. Dette innebaarer at en i oppgavefordelingen tar konsekvensen av
mangfoldet blant norske kommuner. Regjeringen er ndi ferd med a starte opp forsek med differensiert
oppgavel gsning, ved at noen kommuner far ansvar for oppgaver som er lagt til statlig eller
fylkeskommunalt niva. Selv om avviklingen av generalistkommunesystemet forelgpig i liten grad har
vaat gjenstand for prinsipiell politisk debatt, har det kommet kritikk mot denne utviklingen. Noen er
redd oppgavedifferensiering vil gi A- og B-lag av kommuner, og en mindre oversiktlig oppgave-
fordeling og ansvarsplassering for innbyggerne. En dlik utvikling vil ogsa métte innebaare
differensiering av de statlige styringsvirkemidlene overfor kommunene, og kan innebaae doble
strukturer fordi det fremdeles ma eksistere et tilbud pa statlig eller fylkeskommunalt niva

Interkommunalt samarbeid
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Interkommunalt samarbeid kan representere en lasning. Slikt samarbeid er utviklet pa en rekke
omrader i de fleste kommuner. Den sparsomme forskningen som finnes pa interkommunale
samarbeidsl gsninger, tyder pa at slik samarbeid gjerne etableresi produksonen av konkrete og klart
avgrensede tjenester, mens det er vanskeligere afatil et bredt, langsiktig samarbeid. Det er lite
samarbeid om samfunnsutviklingsoppgavene. Samarbeid med nabokommuner mates ofte med skepsis
fra befolkningens og kommunepolitikernes side, fordi de er redde for a miste sitt lokale tilbud og
styringen av dette. Interkommunalt samarbeid kan representere en utfordring for den lokal-
demokratiske styringen, og det er viktig at det utvikles modeller som sikrer ivaretakelsen av
lokaldemokratiet ved dikt samarbeid. En annen hindring ligger i at nabokommuner ikke har samme
behov for samarbeid. Na&r samarbeidet er saksspesifikt, er det en forutsetning at alle partene tjener pa
samarbeidstiltaket. Et tredje forhold som kan vaere av betydning, er at sasmarbeid vanskeliggjeres fordi
de aktuelle kommunene er organisert ulikt. Samarbeid synes & vaare enklest & etablere mellom
jevnstore nabokommuner som ligger i relativt kort avstand fra hverandre. For noen oppgaver kan det
imidlertid vaare mer naturlig at sma kommuner samarbeider med starre. Dette gjelder saalig tjenester
der ansatte i sma kommuner uten fagfellesskap, har behov for veiledning og hjelp fra et sterre og
sterkere fagmiljg. For en ddl tjenester eksisterer det faglige nettverk i regionen. Slike nettverk synes
imidlertid sirbare for lange og vanskelige reiseveier. Flere informanter gir uttrykk for at initiativ og
midler frafylkesnivaets side er viktig for & etablere og opprettholde kontakten i slike regionale faglige
nettverk.

Etablering av kompetanse og veiledning pa regionalt niva

En mulighet som jeg vil fremheve her, er at det systematisk etableres enheter pa regionalt
niva som kan bistd kommunene med veiledning i seerlig tunge oppgaver. Slik veiledning
eksisterer i dag, bade formelt og uformelt, for eksempel innenfor psykiatri og barnevern.
Inntrykket er imidlertid at de regionale enhetene ofte ikke har eksplisitt veiledningsansvar, og
at det derfor er sveert variabelt hvordan denne kompetansen utnyttes av kommunene. For
noen tjenester der fylkesmannen bidrar med (uformell) veiledning, oppstar det usikkerhet
fordi fylkesmannen ogsa er klage- og kontrollinstans. Det er derfor helt nadvendig at det
etableres klare skiller mellom ulike roller det regionale nivaet har overfor kommunene.

Endret oppgavefordeling — (re)sentralisering av de tyngste oppgavene

De mulighetene som er nevnt ovenfor vektlegger —i alefal implisitt — kommunenes rolle som
effektive og gode produsenter av avanserte velferdstjenester. Hvis vi gnsker at kommunen primaert
skal vage et forum for kontakt, debatt og bed utninger om saker av direkte betydning for de flestei
naa'samfunnet, er det ingenting i veien for at dagens mange smakommuner kan opprettholdes. Dette
vil sannsynligvis métte innebaere at noen spesialiserte, kompetansekrevende oppgaver ma hentes ut av
kommunen og leggestil regionalt eller statlig niva. De viktigste ulempene med en slik utvikling vil
bestdi at kompetente kommuner far mindre & spille pai formingen av lokalsamfunnet, og at

| zsningene bade for kommunen som helhet og for enkeltbrukere av tjenester kan bli mindre helhetlige
og langsiktige.
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