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Forord

av Jan Davidsen, forbundsleder Fagforbundet

Kommunesektoren i Norge star for hoveddelen av velferdstilbudet. Kommuner og fyl-
keskommuner leverer viktige tjenester hele dognet og fra vugge til grav. Kommunesek-
toren er en omfattende del av norsk velferd, vart demokrati, gkonomi, samfunnsutvik-
ling og sysselsetting. En sd stor og viktig del av vart samfunn ma ha et solid finan-
sieringsgrunnlag og et robust finansieringssystem. Dette er ngdvendig for & sikre tillit
hos folk flest og gi sikkerhet for tjenester av hey kvalitet til befolkningen

Norge er et av Europas sterre og lengste land med befolkning naer sagt over hele landet.
Da er det viktig at vi har en kommunesektor som kan serge for at tjenestene faktisk blir
levert der folk bor. En oppgavefordeling mellom forvaltningsnivdene og kommune-
strukturen mé bl.a. reflektere en slik fordelingspolitisk funksjon.

Et lokalt demokrati innen nasjonale rammer kan gi bedre utnyttelse av samfunnets res-
surser ved at konkrete lgsninger kan tilpasses lokale forhold. Et levende lokaldemokrati
kan i seg selv utlgse lokalt ansvar, engasjement og ressurser. Kommunesektorens fram-
tid bade finansielt og strukturelt ma ivareta disse kvalitetene.

Over mange ar har kommuner og fylkeskommuner hatt en lavere vekst i sine inntekter
enn i oppgaver. Dette har satt systemet pa prove. Skjevheter og svakheter har kommet
tydeligere fram. Tjenestetilbud bygges ned, bygninger og infrastruktur forfaller. Tilliten
til demokratiet svekkes nar skoler forfaller, svemmehaller star uten vann og eldre ikke
far den omsorgen de har behov for.

Fagforbundet onsker en lppende debatt om kommunesektorens oppgaver, struktur og
finansiering. Et nytt rod-grent flertall etter Stortingsvalget i 2005 gir kommuner og fyl-
keskommuner gkte ressurser. Systemene ma likefullt tilpasses og utvikles. Offentlig ut-
redninger om kommunesektorens finansieringssystem foreligger. Det regionale niva og
dermed oppgavefordelingen og kommunestrukturen er i endring. Debatten om kom-
munesektoren ma tas pé et opplyst og bredest mulig grunnlag.

Administrerende direktor Bjarne Jensen har med denne boken levert et viktig bidrag til
debatten omkring en mer robust og rettferdig kommunegkonomi. Et bidrag som forhé-
pentligvis mange vil se pa som et korrektiv til de «rddende» sannheter omkring dette
temaet.

%ﬁ




Q éﬁ
349.book Page 6 Monday, December 5, 2005 2:54 PM

¢

Bjarne Jensen har en faglig og yrkesmessig bred bakgrunn fra blant annet departement,
forskning, rddmann og administrerende direkter i Kommunekreditt, som gjor at han
har sett problemstillingen fra ulike posisjoner.

Nettopp dette og en evne til & formidle stoffet pa en god méte, gjor at alle som er inter-
essert i temaet her kan fd en god informasjon.

Vi haper denne utredningen kan bidra til dette.

Oslo i november 2005
Jan Davidsen
Forbundsleder
Fagforbundet
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Innledning

Denne boken tar utgangspunkt i initiativ tatt pA Kommunekreditts representantskaps-
konferanse i 2004. Utredningen er finansiert med bidrag fra Fagforbundet, Kommune-
kreditt og fra 100 kommuner over hele landet. Tidligere sjefsekonom Mads Rye har
vaert engasjert av Kommunekonsult for 4 utarbeide grunnlagsmateriale for analysene.

Dosent Stein @stre ved Hogskolen i Hedmark utga i mars i 4r boken Kommunalt selv-
styre for demokrati og individtilpasset velferd (Kommuneforlaget) som en del av prosjek-
tet. Den drofter blant annet de grunnleggende prinsippene for lokaldemokratiet og for-
holdet mellom likhet i velferdstjenestene og lokalt selvstyre.

I denne boken har vi provd 4 se den norske kommunesektoren i en storre sammen-
heng: det mer prinsipielle behovet for lokalforvaltning med egne styringsorganer, den
historiske bakgrunnen for vdre kommuner og ikke minst hvordan var struktur, oppga-
ver, ressursbruk og finansiering er i forhold til systemene i andre europeiske land. Med
blant annet dette som utgangspunkt, gir vi en konkret vurdering av hvordan dagens fi-
nansieringssystem fungerer, drofter prinsipper for et bedre finansieringssystem og ser
pé hvilke alternativer som kan gi mer funksjonelle lgsninger og, ikke minst, legge til
rette for bedre samspill og samarbeid mellom statlige og lokale myndigheter.

Takk til Elisabeth Wikdahl som pé en utmerket méte har statt for innskrivningsarbeidet
og til mine ovrige kolleger i Kommunekreditt for nyttig bistand og meningsutveksling.

En arbeidsgruppe bestdende av rddmann Per Hovden, @rsta kommune; dosent Stein
QDstre, Hogskolen i Hedmark; professor Knut Ingar Westeren, Hogskolen i Nord-Tren-
delag; konsulent Jan Erling Stenersen, Fagforbundet, og Mads Rye har deltatt i droftel-
ser og utredninger.

Utredningen er gjennomfert av undertegnede, som er ansvarlig for vurderinger og kon-
klusjoner.

Trondheim i november 2005
Bjarne Jensen
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Kapittel 1

Sammendrag — hovedkonklusjoner

1.1 Generelt

Utredningen analyser dagens kommunale inntektssystem i Norge. Hovedformélet har
veert 4 bidra til et bedre inntektssystem béde sett fra kommunenes og statens side. Ma-
let er bedre lokalt demokrati, god velferd og effektivitet og kreativitet i offentlig sektor.

Kapittel 2 drofter hvorfor vi har lokalsamfunn med selvstendig styring, mens kapittel 3
gir en kortfattet historisk framstilling av rottene for det lokale selvstyre i Norge. I kapit-
tel er gitt en oversikt over det kommunale system i Norge — struktur, oppgaver, ressurs-
bruk og finansiering — sammenlignet med systemene i andre europeiske land.

Kapitlene 5-8 dreier seg s om de mer prinsipielle og konkrete problemstillingene
knyttet til 4 fremskaffe et mest mulig hensiktsmessig finansieringssystem for den norske
kommunesektoren.

Kommunenes inntekter kan deles i tre hovedgrupper: statstilskudd, skatteinntekter, og
andre inntekter som avgifter, gebyrer og andre former for direkte betaling av kommu-
nale tjenester. Etter innferingen av nytt inntektssystem for kommunene pi 1980 og
1990-tallet har de norske kommuner blitt mer avhengige av statstilskudd, og kommu-
neskatten er blitt mer statliggjort. Den viktigste forskjellen mellom det kommunale inn-
tektssystemet i Norge og systemene i de andre nordiske land, er at norske kommuner er
mer avhengig av tilskudd fra staten og at de kommunale skatteinntekter styres relativt
fritt av staten.

1.2 System for inntekts- og kostnadsutjevning

Vi har ogsd vurdert systemet for inntekts- og kostnadsutjevning mellom kommunene.
Skatteinntektene per innbygger varierer svaert mye fra kommune til kommune. Det er
derfor behov for en omfattende inntektsutjevning dersom alle kommunene og fylkes-
kommunene skal ha gkonomisk mulighet til 4 yte innbyggerne likeverdige kommunale
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Sammendrag — hovedkonklusjoner

tjenester. Var konklusjon er at utjevning av inntekter ber skje innenfor et hoyere kom-
munalt skattere, blant annet for & redusere behovet for statstilskudd, jf. kapittel 4.3. En
hgyere kommuneskatt vil ikke sla ut i gkt samlet skatt for innbyggerne, men fore til
omfordeling av de samlede skatter mellom staten og kommunene og redusere behovet
for statstilskudd til kommunene. Nivéet pa skatteutjevningen er et politisk verdispers-
mal. Inntektssystemets oppgave er 4 legge til rette for et teknisk enkelt system slik at de
politiske myndigheter har god oversikt over den inntektsomfordeling som gjennomfe-
res.

Det er ogsé betydelige forskjeller mellom kommunene nar det gjelder kostnader ved 4
ivareta kommunale tjenester. Slike kostnadsforskjeller bor utjevnes fullt ut om en on-
sker likeverdige tjenester til innbyggerne. For & kunne gjennomfere rasjonell kostnads-
utjevning er det nedvendig 4 ha oversikt over hva det koster & yte tjenester i de ulike
kommuner. Den enkleste metoden for dette er a utarbeide standard beregninger for hva
det koster a yte tjenester i ulike kommuner ut fra sa objektive kriterier som mulig. I det
norske systemet beregnes slike forskjeller med utgangspunkt i avanserte pkonometris-
ke metoder. Disse metodene kan i denne sammenheng vzre tvilsomme metodisk, blant
annet er det vanskelig 4 fa frem «riktige» arsakssammenhenger. Det er ogs& problemer
med samvariasjon mellom forklaringsfaktorer. Resultatene kan derfor vere vanskelige &
fortolke. Var vurdering er at mer direkte og enklere beregninger av standard kostnader
basert pd objektive kriterier, slik det gjores i de aller fleste land, gir et bedre utgangs-
punkt for kostnadsutjevning. Slike beregninger er ogsé enklere a forstd, og den enkelte
kommune vil fa en forklaring pa hvorfor deres rammetilskudd utvikler seg forskjellig
fra andre kommuners.

1.3 Utvikling av inntektssystemet -
begrepsforvirring

I kapittel 6 gér vi igjennom de viktigste endringene i det kommunale inntektssystemet
de siste to 10-drene. Dette er forst og fremst endringer i systemene for statstilskudd og
de kommunale skatteinntekter. Statens tilskudd til kommunene er endret fra et system
med mange ulike formélsbestemte tilskudd til et system basert pa et samlet tilskudd.
Det var vanskelig for staten og kommunene & holde oversikten over de mange forméls-
bestemte tilskuddene. Det var imidlertid en (nzr) sammenheng mellom kommunene
og fylkeskommunenes utgifter og de tilskudd staten matte bevilge: Basis for dette til-
skuddssystemet var de kostnader kommunene ville hatt til tjenestene ut fra standard-
krav som foreld for dem.

Det nye systemet for statstilskudd er forst og fremst basert pd ett generelt rammetil-
skudd. Ut fra en rekke statistiske kriterier beregnes den relative andel hver enkelt kom-
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mune og fylkeskommune skal fa av det samlete rammetilskudd som Stortinget hvert &r
velger a bevilge til kommunesektoren. Stortinget star fritt mht & fastsette storrelsen pé
dette rammetilskuddet. Det er ikke faste koblinger mellom storrelsen pa rammetilskud-
det og kostnader/kostnadsutviklingen for de kommunale tjenestene. I dette systemet
blir det enkelt & bruke kommunesektorens inntekter i den makrogkonomiske styring
og som salderingspost pé statsbudsjettet. Det har bidratt til at kommunenes gkonomis-
ke reserver og formue temmes og at kommunesektoren i stadig sterkere grad har fram-
statt som en utgiftsadministrator for staten.

Vi kan ogsa si det slik at statens system for tilskudd til kommunene og fylkeskommu-
nene er endret fra et system med mange formalsbestemte tilskudd (som det var vanske-
lig & holde oversikt over) til ett rammetilskudd som beregnes i et sa teknisk komplisert
system at det ma vare nesten uforstéelig for dem som har ansvaret for og skal bestem-
me kommunepolitikken — politikerne.

I de utredninger som foreligger, og i den kommunalgkonomiske debatt, gjor det seg
gjeldende en betydelig begrepsforvirring. Det gjelder sarlig begrepene «kostnadsan-
svarsprinsippet», «oremerkede inntekter» og «frie inntekter». Dette tar vi opp i kapittel
7. Begrepsforvirringen er uheldig fordi den bidrar til & fortegne realitetene i den kom-
munalpkonomiske debatt. Spesielt er det uheldig at begrepene «gremerkede tilskudd»
og «formélsbestemte tilskudd» blandes sammen. Alle gremerkede tilskudd er selvsagt
formélsbestemte. Bare et mindretall av de formalsbestemte tilskudd har imidlertid veert
oremerket. Kostnadsansvarsprinsippet — den som bestemmer kostnaden, skal ogsd ha
det finansielle ansvaret — gjelder for kommunene, men ikke for staten. Begrepet «frie
inntekter», slik det brukes i dag, er misvisende og har lite a gjore med at inntektene kan
brukes fritt. Speorsmél om frie inntekter méd sees i sammenheng med utgiftsforplik-
telsene.

1.4 Hovedproblemer i dagens inntektssystem

[ kapittel 7 analyseres hovedproblemene knyttet til dagens inntektssystem. Det forelig-
ger folgende hovedproblemer:

» Systemet bidrar til & skape inntrykk av at kommunesektoren finansieres av statsstot-
te, med de styringsimplikasjoner det har.

* Kommunesektoren er i sterkere grad enn for blitt en finanspolitisk kasteball. Det er
den darlig egnet til.

* Det finansielle ansvarsprinsippet gjelder ikke for statens pdlegg om standardkrav mv.
til kommunesektoren. Det ble bedre ivaretatt tidligere.
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Samlet skaper disse forhold problemer for det lokale demokrati og lokale selvstyre, og
det gir uoversiktlige incentivvirkninger. De forer til for stort utgiftspress i forhold til
finansielle rammer. Det gir for stor underfinansiering av kommunesektorens virksom-
het i forhold til krav til standard og omfang av kommunale tjenester. Kombinert med
misvisende fremstilling av kommunesektorens ressursbruk og effektivitet i Norge bidrar
dette til:

+ mistillit i stedet for konstruktivt samarbeid mellom lokalforvaltning og statsforvalt-
ning

* utskriving av feil medisin for hvordan offentlig sektor skal forbedres

» overfpring av oppgaver fra lokalforvaltning til statsforvaltning

* sentralisering i stedet for desentralisering

1.5 Hovedelementer/-prinsipper i et bedre system

Dette systemet er beskrevet og begrunnet narmere i kapittel 8.3.
Elementer i systemet:

* Kommunene md igjen fa en fast del av verdiskapningen i samfunnet fra en stabil
kommuneskatt.

* Den alminnelige inntektsskatt pa 28 prosent ber igjen bli kommuneskatt. Da vil 65
prosent av kommunenes og fylkeskommunenes inntekter utgjores av egne skatteinn-
tekter.

Dette krever en omfattende kommunal inntektsutjevning. Den bor skje innenfor de
kommunale skatteinntekter.

Kostnadsutjevning kan ivaretas via direkte bevilgninger pa statsbudsjettet, dels gjen-
nom formalsbestemte rammetilskudd til kommunene, bevilget over de aktuelle fagde-
partementenes budsjetter(finsk system). Denne type kostnadsutjevning ber primeert
gjennomferes pa de omrdder hvor det foreligger nasjonale standarder for de tjenester
kommunene skal yte. I et slikt system blir det ogsd mulig & gjennomfere et kostnadsan-
svarsprinsipp for standardkrav statlige myndigheter palegger kommunesektoren. I til-
legg vil det vaere behov for generelt rammetilskudd og basis- og regiontilskudd dersom
dagens bosetting skal opprettholdes.

Alternativt kan ogsa denne utjevningen foretas innenfor en hgyere kommunal skattore

slik det gjores i Sverige. Formalsbestemte rammetilskudd ut fra standard kostnader og
objektive kriterier er serlig aktuelle for:
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* undervisnings- og oppvekstsektor
* helse- og sosialtjenester

For 4 komme frem til nytt system ber det vurderes a etablere en kommisjon / et utvalg
hvor staten og kommunesektoren oppnevner et likt antall representanter med mandat &
utarbeide et prinsippgrunnlag for:

» oppgave/ansvarsfordeling mellom staten og lokale myndigheter

* statlig styring av kommunesektoren og samarbeid mellom kommunesektoren og sta-
ten

* et system for kommunal finansiering
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Kapittel 2

Hvorfor lokalsamfunn
med selvstendig styring av egne
aktiviteter og virksomhet

Alle nasjoner av en viss storrelse, som har demokratisk styring, har ordninger der inn-
byggerne har selvstendig styring av felles aktiviteter og virksomhet i egne lokalsam-
funn. Slike lokalsamfunn rar over inntektskilder, og de styrer dels aktiviteter som lokal-
samfunnene selv fullt ut har herredomme over, dels styrer de aktiviteter med utgangs-
punkt i lover, retningslinjer og virkemidler som nasjonalstaten bestemmer. Slike
aktiviteter kan en godt si utferes av lokal- og regionalforvaltningen i samarbeid eller
samspill med statlige organer. I Norge, som i andre land det er naturlig & sammenligne
oss med, ivaretas denne styringen av organisasjoner som tilsvarer det vi betegner som
kommuner og fylkeskommuner.

Kommunene er basisgrunnlaget, men de aller fleste land har ogsa regionale nivder. Et
regionalt niva er definert som et styrings-/organisasjonsniva mellom staten og kommu-
nene, som har et overordnet styringsorgan bestdende av personer valgt direkte av inn-
byggerne eller av kommunestyrene i regionen. Regionen ivaretar vanligvis oppgaver
som krever storre naerhet mellom innbyggerne og virksomhetene enn det staten kan gi,
men som kommunene alene er for sma til 4 ivareta.

[ kapittel 4.1-4.3 gir vi en skjematisk oversikt over kommune- og regionstruktur, an-
svarsomrader for lokal- og regionalsamfunn og finansieringssystemer for kommuner og
regioner i dagens EU-land samt Island, Sveits og Norge. Selv om det er betydelig sam-
svar mellom den struktur og de oppgaver lokalforvaltningene har i de ulike land, er det
ogsd forskjeller. Det foreligger ikke gode sammenlignbare studier mellom landene, som
kan gi svar pa hvilken oppgavefordeling og struktur som er best i en eller annen for-
stand. Strukturene er basert pd tradisjoner og historisk utvikling, og det kan vaere
grunn til & tro at flere forskjellige strukturer kan vaere godt egnet. Det viktigste synes &
vere det innhold en klarer 4 skape i det systemet som er valgt. Avgjgrende er at system
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og strukturer er velkjent og innarbeidet blant innbyggerne, og at de gjennom praktisk
bruk gradvis har blitt forbedret og utviklet og har vist seg & fungere.

Det er interessant a observere at mange av de nye EU-land, som i kommunisttiden av-
viklet sitt lokale selvstyre, nd gar tilbake til strukturer de hadde tidligere. I disse lande-
ne pagar en spennende nyutvikling av lokalsamfunn/regioner med folkevalgt styring.
Det vesteuropeiske land som har gjennomfert de mest drastiske reformer i sin lokalfor-
valtning den senere tid, er Storbritannia, der den gamle strukturen ble bortimot knust.
Det nye systemet har gjennomsnittlig kommunestorrelse pa 135000 innbyggere. Det er
vesentlig storre enn det andre land har valgt. Valgdeltakelsen ved kommunevalgene der
er nd bare pa vel 30 prosent. Sammenlignet med andre land har kommunene i Stor-
britannia ogsa relativt beskjedne ansvarsomrader.

Vi vet at det er i lokalsamfunnene grunnlaget for demokratisk styring opprinnelig ble
utviklet. De aller fleste er enige i at former for lokalt selvstyre er en forutsetning for et
velfungerende folkestyre pé statsniva. Begrepet demokrati er vanskelig & definere og gi
et presist innhold. En hovedhensikt med demokratisk styring er 4 gi folk flest innflytel-
se pé egen hverdag. Dette er det vanskelig 4 ivareta gjennom et indirekte demokrati p4
statsniva. Det er derfor ikke lett 4 tenke seg at et reelt demokrati kan fungere uten om-
fattende former for lokalt selvstyre. Det er i lokaldemokratiet og i relativt sma lokalsam-
funn det mer direkte demokrati kan utvikles.

Et hovedmadl for utviklingen i land med demokratisk styring er a skape samfunn med
best mulig levekar eller velferd for innbyggerne. Noen entydig og enkel méte 4 fastsette
hva som er den beste utviklingen for innbyggerne, er det naturligvis ikke mulig & fram-
skaffe. Derfor ma det i demokratiske samfunn utvikles systemer og organisasjoner som
pé en god og hensiktsmessig mate legger til rette for at de enkelte individer selv kan
medvirke i forhold som har betydning for den enkeltes velferd. Medvirkning ligger det
best til rette for i relativt sma lokalsamfunn.

Storstedelen av den gkonomiske aktivitet i dagens samfunn skjer gjennom et markeds-
system dominert av selvstendige personer og virksomheter som deltar i produksjon og
forbruk av goder. Nasjonalstaten og internasjonale organisasjoner lager spilleregler for
hvordan markedene skal fungere, og de overvaker at reglene blir fulgt. Utviklingen be-
stemmes s av samspillet i markedene, av bedrifter og individer og naerings- og arbeids-
takerorganisasjoner. Markedssystemet er ikke like godt egnet til 4 ivareta alle de pkono-
miske aktiviteter et moderne samfunn er avhengig av. Dessuten er et godt og velutviklet
samfunn avhengig av kultur- og organisasjonsliv og systemer som skaper trygghet og
fellesskap mellom menneskene. Derfor er det nedvendig & ha andre typer system for &
legge til rette for slike forhold og 4 ivareta det vi litt enkelt kan benevne som fellesopp-
gaver.
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Fellesoppgavene har ulik karakter. De bestér dels i 4 uteve myndighet for a regulere
aktiviteter i samfunnet, dels 4 planlegge og styre utviklingen av samfunnet. Produk-
sjon av kollektive goder (goder som er allment tilgjengelig, og som ikke kan stykkes
opp og fordeles pd individuell basis, for eksempel forsvar, rettsvesen, parker og veier)
har alltid vert en del av offentlig sektors virksomhet. I dagens samfunn er det ogsé
vanlig 4 definere en del individorienterte tjenester som fellesoppgaver. Det gjelder tje-
nester som en ikke anser det hensiktsmessig eller gnskelig at et vanlig marked skal
ivareta. Slike tjenester er ikke «ekte» kollektive goder, og de stykkes opp og ytes til
enkeltpersoner. Eksempler pa disse tjenestene er flertallet av tjenestene innenfor hel-
se- og sosialsektoren og utdanningssektoren, som skoletilbud, barnehager, legetje-
nester, hjemmehjelpsordninger, sykehjemsplasser, sykehustjenester osv. I prinsippet
kan slike tjenester ivaretas i et markedssystem. Det skjer da ogsa fortsatt i flere land.
Hovedtrenden synes imidlertid & vere at ut fra fordelingsmessige hensyn og ensket
om 4 sikre alle likeverdig tilgang til de grunnleggende tjenestene innen utdanning og
helse- og sosialomsorg, blir disse tjenester i gkende grad en del av fellesoppgavene
som det offentlige skal sgrge for. Denne sistnevnte typen tjenester er blitt en stadig
mer omfattende del av fellesoppgavene. For eksempel gar over 75 prosent av kom-
munesektorens samlede utgifter i Norge i dag til slike tjenester, mens tallet i 1978 var
65 prosent.

Fellesoppgavene i lokalsamfunnene deles ut fra dette ofte i tre hovedtyper virksomhet:

* myndighetsutpvelse

* planlegging og styring/pavirkning av ekonomisk, sosial og kulturell utvikling i lokal-
samfunnene

» produksjon av fellesgoder og andre offentlige tjenester

Dersom vi ser pa utviklingen av lokalforvaltningene, var opprinnelig myndighetsut-
ovelse den viktigste oppgaven. Etter hvert ble mer systematisk planlegging og styring av
pkonomisk, sosial og kulturell utvikling viktigere, mens det etter 1970 er fellestjenester
innen helse og sosialomsorgen, skole og oppvekst som har tatt de store ressursene.

De fleste individorienterte velferdstjenester i Norge er utviklet i lokalforvaltningene. I
stor grad var dette tjenester som ble ivaretatt i familiene, eller tjenester som det overho-
det ikke var tilgang pd. Den sterke veksten i disse tjenestene har vi fatt i forbindelse
med de prosessene som bidro til at kvinner i storre grad ble utearbeidende. Kommune-
sektorens tjenester er derfor en forutsetning for den hoye yrkesaktiviteten vi har blant
kvinner i dag. Det er faktisk sammenhenger som klart indikerer at land med hoy yrkes-
aktivitet blant kvinner bruker store ressurser i kommunesektoren, mens land med lav
kvinnelig yrkesaktivitet har lavere ressursbruk der.

%

%ﬁ




Q éﬁ
349.book Page 19 Monday, December 5, 2005 2:54 PM

¢

Kommune-Norge - velferd og finansiering

Dersom vi studerer omfanget av fellesoppgaver, kan det se ut som land med heyt vel-
ferdsniva og hoyt inntektsnivd per innbygger ogsa bruker en hoy andel av bruttonasjo-
nalprodukt til fellesoppgaver (jf. de mélinger FN utarbeider over verdens mest velutvi-
klede nasjoner). Ansvaret for fellesoppgavene ivaretas dels av statsforvaltningen, dels
av lokalforvaltningen. Det er gjennom aktiviteter i lokalforvaltningen en kan legge best
til rette for innbyggernes medvirkning i og innflytelse pd disse aktivitetene. Derfor bor
det i et demokrati vaere et overordnet mal & skape et system for lokalforvaltning som
kan ivareta en storst mulig del av det vi velger & ha som fellesoppgaver. Dette temaet er
inngdende analysert i Stein @stres bok Kommunalt selvstyre og individtilpasset velferd
(2005).

I dagens debatt og i utviklingen av kommuneforvaltningen i Norge kan det synes som
om sterke krefter i staten og flere andre i okende grad betrakter kommunene og fylkes-
kommunene forst og fremst som redskaper i statens styring av samfunnet. Dessuten
gjor det seg gjeldende en oppfatning av at det var staten som var padriver for utvikling-
en av det velferdssystem som er skapt i Norge. Folgende sitat fra et foredrag av en
ledende forsker pd dette omrddet er i sd méte typisk': «Da landet skulle bygges opp igjen
etter krigen og velferdstjenester bringes ut til det ganske land, ble kommunene for alvor et vik-
tig ledd i statens administrative struktur. Kommunene ble valgt som iverksettingsstruktur fordi
man mente at gjennomfering av nasjonale velferdstiltak var avhengig av at det fantes et appa-
rat som kunne gjore politiske vurderinger og forestd lokal tilpasning ndr den sentralt utformete
politikken skulle iverksettes. Kommunene fantes og hadde nettopp de lokaldemokratiske kjen-
netegn som krevdes. Tjenesteproduksjon pd oppdrag fra staten, men under lokal demokratisk
styring ble lpsningen. »

Dette er en ganske vanlig mate & beskrive hvordan det norske velferdssystem er bygd
opp, men den er ikke dekkende for det som har skjedd. Den gir ogsa et uheldig og lite
fruktbart utgangspunkt for vurdering av kommunene. Utviklingen av velferdssystemet
i Norge var i storre grad preget av at man ute i kommunene, ner innbyggere og bruke-
re, utviklet velferdsordninger, tjenestetilbud og infrastruktur som folk hadde bruk for,
og som loftet fram lokalsamfunn, velferdstjenester og utdanningsniva. De gode ordnin-
ger ble monster for andre kommuner og spredte seg. Forst etter at ordningene var utvik-
let, kom det statlige systemet tyngre inn og strukturerte og vedtok lover for tjenester og
velferdsordninger. Malsettingene for de statlige myndigheter ble 4 sikre alle innbygger-
ne i landet mest mulig likeverdig tilgang pa det som etter hvert blir definert som nasjo-
nale velferdstjenester, og & serge for at disse tjenestene har en viss standard. Disse stan-
dardene er under stadig utvikling, og flere og flere av tjenestene er utviklet slik at de en-
kelte innbyggerne har rettigheter til tjenestene nér bestemte behov foreligger.

1 Anne Lise Fimreite (2004)
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Kommunene, i neer kontakt med innbyggere, brukere, organisasjoner og naeringsliv, var
det kreative og skapende verksted for utvikling av de lokalsamfunn og det velferdssys-
tem vi har i Norge. Kommunene ble redskapet for & tilby og utvikle tjenestene og til-
passe dem til lokale forhold og behov. Det som har kjennetegnet oppbyggingen av det
norske velferdssamfunn, er det gode samspillet mellom statlige og kommunale organer.
Det kan se ut som dette samspillet er i ferd med 4 forrykkes. Vart utdanningssystem er
siden slutten av 1800-tallet utviklet i et godt samspill mellom kommune og stat. Det
samme gjelder vért trygdesystem. De fleste har i dag glemt at trygdeforvaltningen i
Norge helt frem til folketrygden ble innfert i 1967 var basert pa lokale trygdekasser.
Kanskje ville eksplosjonen i antall uferepensjonerte veert unngitt med en sterkere lokal
medvirkning og finansiering av trygdeutgiftene.

For 4 illustrere kommunenes medvirkning i utviklingen av trygdesystemet gjengis ved-
tak i herredsstyret for Nord-Odal kommune om reglement for alderstrygd i 1918:

Herredsstyret mote 11. februar 1918, Sak 35/1918
Behandledes indstilling fra en av Sand og Mo arbejderorganisationer nedsat komité om indferel-
se av kommunal alderdomspensjon fra 1ste juli d.a. efter folgende regler:

§1

De meend og kvinder I Nordre Odalen, som efter sit fyldte 65de aar blir ute av stand til at serge

for sig selv og som heller ikke har barn, der uten vanskelighet kan forsgrge dem, skal vare beret-

tiget til at erholde en pension av herredskassen saa fremt de opfylder folgende betingelser:

1 Vedkommende maa som regel ha veeret bosat I Nordre Odalen de siste 10 aar.

2 Trangen maa ikke vaere begrundet I handlinger hvormed han eller hun til fordel for barn eller
andre har bergvet sig midlerne til sit underhold.

§2

Herredsstyret bestemmer I hvert enkelt tilfelle om betingelsene for pension er tilstede og bestem-
mer tillige dennes storrelse. Denne ber dog som regel ikke overstige kr 350,— for enkel person
eller kr 500,— for mand og hustru til sammen pr. aar. Hvis vedkommende senere paa grund av
alderdomssvakhet ikke kan hjzlpe sig med den av herredsstyret bevilgede pension, kan forser-
gelsen helt ut overtages av herredskassen ved anbringelse paa kommunens alderdomshjem eller
paa anden maate.

83

Om vedkommende ansgker er eier av eget husrum med dertil hgrende nedvendig indbo, skal
dette lates ute av betragtning ved bedemmelse av vedkommendes trang. Det samme gjalder
andre formuesgjenstander til en verdi av ikke over kr 1.500,-.

§ 4

Andragende om pension I henhold til disse regler stilles til herredsstyret og indsendes paa et der-
til seerskilt trykt schema, som faaes ved henvendelse til Ordforeren. Det paa dette schema opstil-
lede sporsmaal maa besvares saa neiagtig som mulig, og rigtigheten derav maa veere bekreftet av
to trovaerdige og med forholdene kjente personer.
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85

De efter disse regler bevilgede pensioner kan utbetales forskudsvis ved hvert kvartal. Hvis en per-
son, som er bevilget pension av herredskassen senere flytter ut av bygden eller kommer under
nye forhold, som ikke berettiger til pension kan herredsstyret beslutte at den skal inddrages.

86

Foranstaaende regler skal gjelde indtil loven om invalide- og alderdomsforsikring for det norske
folk helt er traadt i virksomhet og skal siden kun omfatte de mand og kvinner i Nordre Odalen,
som paa grund av sin alder ikke kan komme ind under loven om alderdomsforsikring.

§7
Disse regler treer i kraft 1ste juli 1918 og de bevilgede pensioner blir at utbetale forskudsvis fra
den tid.

Ordningen ble vedtatt av herredsstyret med 12 mot 6 stemmer. Vi ser av § 6 at disse
reglene skulle gjelde til en felles lov for hele landet om invalide- og alderdomsforsikring
tridte i kraft. Det skulle imidlertid g4 hele 18 ar for det skjedde i 1936. Over 60 prosent
av kommunene i landet hadde da allerede innfort lignende ordninger som Nord-Odal.

Den kommunale og regionale forvaltning er innbyggernes redskap nér det gjelder 4 ut-
vikle det gode lokalsamfunn og f& en mer direkte styring av de fellesoppgavene som er
nedvendig i et moderne samfunn. Men den er ogsé blitt et redskap for statlige myndig-
heter nar det gjelder 4 sikre alle innbyggere mest mulig likeverdige tilbud av velferdstje-
nester som er blitt nasjonale. A vare bide et redskap for innbyggerne for 4 utvikle gode
lokalsamfunn, og samtidig et redskap for statlige myndigheter for 4 gjennomfere nasjo-
nal velferdspolitikk og regional styring og utvikling, er en krevende oppgave. Det tren-
ger ikke veere motsetning mellom disse rollene, men lokal, regional og statlig forvalt-
ning blir da vevet sammen og gjensidig avhengig av hverandre. En god lokalforvaltning
og en god statlig forvaltning er derfor avhengig bade av hensiktsmessig arbeidsdeling
mellom forvaltningsnivdene og et godt samarbeid/samspill mellom dem. Organisa-
sjonsstruktur, finansiering og andre styringssystemer ma innrettes slik at de bidrar po-
sitivt til dette samspillet.

I dag er det sterke tendenser til kamp mellom forvaltningsnivdene om & skape mest
mulig selvstendig og uavhengig styring. Blir det en slik kamp om hvem som skal styre
lpsningen av oppgavene, kan det se ut som om de lokale og regionale styringsorganene
er demt til & bli tapere pé lang sikt. Selv om mantraet er at vi er opptatt av a overfore of-
fentlige oppgaver fra statsforvaltning til lokalforvaltning ut fra ensket om at beslutnin-
ger skal skje naermest mulig brukerne, sd skjer det motsatte. Listen i figur 1 viser opp-
gaver som er utviklet av lokal- og regionalforvaltningen eller i samarbeid mellom lokal
og statlig forvaltning, men som i senere dr er overfort til statlige organer alene.
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Eksempler pa det motsatte, oppgaver som er overfort fra staten til kommunene, er van-
skelig 4 finne. Omskrevet fra den militeere terminologi kan vi nok si at de lokale sty-
ringsorganer vinner noen sma slag om hvor styringen skal vaere, men krigen har de s
langt tapt. Derfor ber siktemélet ogsé for lokalforvaltningen og deres fellesorganer vaere
a finne fram til styringssystemer og finansieringsordninger som fremmer det gode sam-
arbeid mellom forvaltningsnivéene, i stedet for krangel om tildeling av ressurser og kla-
ger over at staten blander seg for mye inn.

I denne sammenhengen burde det veere nok a vise til den senere tids debatt om utvik-
lingen av barnehagetilbudene. Denne debatten har i like stor grad gatt pa hvilket for-
valtningsnivd som skal bestemme dekning, standard og betaling for barnehagetjenester,
som hvordan lokalforvaltningen skal utvikle sine tilbud slik at de vedtatte nasjonale
malsettinger kan nas.

Oppgaver overfort fra kommuner og fylkeskommuner til staten

e Politi/lensmenn

e Likningskontorer

¢ Folkeregistre

® Arbeidstilsynet, Arbeidskontorer
e Trygdekontorer

e Sykehus

e Rusomsorg

e Barnevernsinstitusjoner

¢ Forliksradene

Star for tur?

e Stevnevitnefunksjonen
e Skatteinnkreving

e Barnehager

e Sosialkontorer

e Skolene

* Havnevesenet

Figur 1: Oppgaver overfort fra kommuner og fylkeskommuner til staten

Nér oppgaver overfores fra lokalforvaltningen til statlige myndigheter, sa vil det vaere
krefter som bidrar til okt byrdkratisering, sterkere sektorisering og kostnadsgkninger for
tjenestene. Med byrakratisering menes at det vil kreve mer personell 4 administrere tje-

nestene, beslutningene vil bli mer regelorienterte og det vil bli sterre avstand mellom
brukerne og dem som leder og utvikler tjenestene. Mer omfattende administrasjon og
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regelorientering medferer vanligvis kostnadsgkninger. Sterkere sektorisering betyr at
det blir vanskeligere 4 ivareta helhetstenkning, fordi virksomhetene ikke har styringsev-
ne eller systemer til 4 se sine aktiviteter pa tvers av sektorgrensene.

Losninger i lokalforvaltningen har derfor fortrinn i forhold til statlige losninger. Den
kortere avstanden mellom brukerne og dem som har ansvaret for & styre og utvikle
virksomhetene, bidrar til enklere og klarere brukerorientering og mindre behov for by-
rékrati og regelstyring. Lokalforvaltningen har hand om en sterre bredde av aktiviteter
pé tvers av tradisjonelle sektorgrenser. Alle aktiviteter ma innpasses i et felles budsjett.
Dette stimulerer til helhetstenkning, bedre samordning og til at de mest effektive los-
ninger pé tvers av sektorgrenser velges. Ikke minst vil slike lgsninger ha sterkere krefter
i seg til 4 utlgse medvirkning fra innbyggerne i losning av fellesoppgaver.

En av de vanskeligste avveininger i offentlig sektor gjelder forholdet mellom det som
benevnes som forebyggende aktiviteter for 4 forhindre at problemer oppstar, og kurativ
innsats, som er 4 lgse problemene nar de er oppstatt. Dette har blant annet sammen-
heng med at forebyggende aktiviteter ivaretas i andre sektorer enn dem som driver den
kurative innsats. Ved 4 statliggjore de aktiviteter og tjenester som har preg av a vaere ku-
rative, mens de forebyggende aktiviteter blir liggende igjen i lokalforvaltningen, kan
den reelle avveiing mellom de forebyggende aktiviteter og den kurative innsats bli enda
vanskeligere enn i dag. Dette gjelder i serlig grad innsatsen i sosialomsorg og helseve-
sen.

Ved overforingen av spesialisthelsetjenesten, sykehus og institusjoner i rusomsorg og
barnevern til staten i 2002 er det blitt et skarpere skille organisasjonsmessig, styrings-
messig, pkonomisk og faglig mellom disse tjenestene og de primaere helse- og sosial-
tjenestene. Samtidig er det slik at hoy effektivitet i helse- og sosialomsorgen er avhengig
av samspillet mellom spesialisttjenester og de primzre helse- og sosialtjenestene. Det
vil derfor vaere rasjonelle argumenter for & legge alle tjenestene i helse- og sosialomsor-
gen til samme forvaltningsniva. Jeg er redd for at overforingene av spesialisthelsetjenes-
tene og helseinstitusjonene kan sette i gang en «sngballeffekt», som pa sikt bidrar til at
hele helse- og sosialomsorgen blir statliggjort. Det vil etter min vurdering gi bade en dy-
rere og darligere helse- og sosialomsorg.

I den nye organiseringen som nd er valgt for en felles statlig arbeidsmarkedsetat og tryg-
deforvaltning, som skal samlokaliseres med kommunenes sosialomsorg, legges ogsa
opp til losninger som taler sterkt for at ett av forvaltningsnivdene skal ha ansvaret. Den

lpsning som né er valgt, vil presse mot mer statlige losninger for hele sosialomsorgen.

Flytting av forliksrddene fra kommunal styring til staten, som nettopp er vedtatt av
Stortinget, er av de mer merkverdige overforinger av oppgaver fra lokalforvaltningen til
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staten. Antageligvis er det et gnske om at alle former for rettsmyndighet skal ligge hos
ett forvaltningsnivd. For kommunene er dette ikke noen stor sak. Pa den annen side ser
vi allerede na at statliggjoringen vil utlose mer kostnadskrevende tjenester. Her er det
brukerne som betaler i form av rettsgebyrer og resultatet blir derfor dyrere tjenester for
brukerne. S4 spors det da om dette gir forbedringer i systemet som forsvarer kostnads-
okningene.
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Kapittel 3

Utviklingen av lokalsamfunn
med demokratisk styring i Norge

3.1 Tiden for 1837

Lokalt selvstyre er den eldste formen for selvstyre med demokratisk innslag. Vi ma ogsa
kunne anta at det er i lokalsamfunnene grunnlaget for demokratisk styring er utviklet,
og at former for lokalt selvstyre er en forutsetning for et velfungerende folkestyre pa
statsniva. Det er kommunesektoren, bestdende av kommunene og fylkeskommunene,
som representerer det lokale selvstyre i Norge.

Formannskapslovene, som ble vedtatt av Stortinget i 1837, er utgangspunktet for det
system og den struktur vi har nd. Det var naturligvis betydelig innslag av lokalt selvsty-
re ogsa for denne tid. Bystyret i Bergen motes for eksempel i rddhuset byen fikk i 1560.
For den tid hadde det som den gang kunne sammenlignes med et bystyre og en byad-
ministrasjon, tilhold i den del av Bergen by som kalles Bryggen. En érsak til at byens
styre og administrasjon flyttet til dagens gamle rddhus, var at de tidligere lokaler 13 i det
omradet av byen som de tyske hanseatene hadde fatt disposisjon over. For blant annet &
markere byens selvstendighet og selvstyre var det nodvendig og hensiktsmessig 4 flytte
bystyret og byens administrasjon ut av det omradet som hanseatene disponerte.

Middelalderhistorien er forst og fremst historien om konger og stormenn. Derfor vet vi
lite presist om det lokale selvstyre i byene for 1200-tallet. Bidde Gulatingsloven og
Bjarkeyretten (den gamle lovbok for Nidaros) inneholder bestemmelser om rettsfor-
hold og politisk og administrativ styring i byene. Den sentrale administrator og stilling
for styring av byene var «gjaldkeren». Hans oppgaver var & innkreve offentlige inntek-
ter, organisere vektertjeneste og byens forsvar, delta i / lede bygningskommisjon og iva-
reta rettsforhold. Fra 1100-tallet fremstar han som en slags kongelig ombudsmann.

Gjaldkeren er omtalt i historien for de gamle byene Bergen, Nidaros, Oslo og Tensberg.
En av gjaldkerens oppgaver var 4 innkalle til bymote eller «mot» som det den gang het-
te. Her kunne alle mote. Sdkalte bufaste menn og husbender hadde plikt til & mote. Pa
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morsmélet ble byene den gang benevnt som kaupangr/kaupstadr eller baer. P4 Island
brukes fortsatt baer som betegnelse pa en bykommune. Bymotet behandlet blant annet
saerlige vedtekter for byen og oppnevnte folk til offentlige verv i tillegg til at det funger-
te som rettsinstans. Det utnevnte de som ble benevnt som rddmenn. De skulle bistd
gjaldkeren i administrasjon og styring av byen. De som ble ridmenn, var byens fremste
menn. Bergen skulle opprinnelig ha 12 rddmenn. Nér de opptradte samlet, ble de be-
nevnt som byrddet. I Bergen bys historie bind 1 omtaler professor Knut Helle (1979)
byradet pé folgende mate:

Byrédet, under kongelige tjenestemenns ledelse, var det forste virkelige bystyret i Bergen, med
kollektivt ansvar for alle sider ved byforvaltningen. Det var fysisk til stede i bybildet gjennom sitt
motested i Stevnestova pd Breidaalmeningen, overfor byens torg. Samtidig representerte det by-
samfunnet utad. Det kom formelt til uttrykk gjennom bruken av et spesielt upersonlig bysegl. Vi
kjenner «stadens innsegl» tidligere i bruk i Bergen enn i andre norske byer. Det er forst nevnt i
1293, og det eldste bevarte avtrykk henger pa et brev fra 1298. I omskriften blir det kalt «seglet
til fellesskapet/samfundet» i byen Bergen. Det vitner klart om at byen na utgjorde et organisert
samfunn, en sluttet rettslig-administrativ kommune som kunne opptre som offentlig korpora-
sjon.

Pa landsbygda forsvant det lokale selvstyre med innferingen og utviklingen av enevel-
det etter 1660. Styringen av bygdesamfunnene ble etter dette ivaretatt av fogder, lens-
menn og prester, alle utnevnt av kongen. At det tidligere ogsa hadde veert innslag av
ordninger med lokalt selvstyre i bygdesamfunnene, er hevet over tvil. Vi vet imidlertid
lite sikkert om hvordan det var utformet.

P4 Island har man en relativt god beskrivelse av det kommunesystem som ble etablert
der allerede pa 900-tallet. Den islandske betegnelse for kommune er repp. Det er et
gammelnorsk ord som kan oversettes til dagens norsk med bygdelag, grend eller her-
red. Islandske historikere mener at den islandske kommune — reppen — var et enestden-
de fenomen fordi den representerte en solidaritet mellom dem som var bosatt der, og
som ikke fantes andre steder i Europa pa denne tid.

I den forste islandske lovbok, Gragéds, som ble nedskrevet pa 1300-tallet, sies det at
kommunene skulle vare slik de hadde vert siden urtiden. Reppen skulle ha en viss
storrelse, minimum 20 lovbegnder. Det innebar et innbyggertall pa ca. 400.

Historikerne pa Island er enige om at de oppgaver reppen hadde, var:

1 Ansvar for a ta seg av dem som ikke kunne forserge seg selv, etter et slags legdsystem.
Blant annet som en garanti for finansiell beredyktighet kunne reppstyret avvise folk
uten fast eiendom som ville sld seg ned i reppen.

2 Assuranse pd hus og annen eiendom. Reppen betalte 50 prosent av skadene som opp-
stod pé grunn av brann og kvegsykdommer.
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3 Felles oppgaver for naringslivet. Serlig ved at reppen organiserte et system for a
samle inn sauene fra gressmarkene i det indre, og ubebodde Island.

Utover pa 1700-tallet blandet den danske kongens embetsmenn seg mer og mer inn i
styringen av reppene. I 1809 ble det lokale selvstyre pa Island opphevet, og de konge-
lige embetsmenn utpekte reppstyrene. I 1872 ble det kommunale selvstyre gjeninnfort
og reppstyrene ble igjen valgt lokalt.

Det samfunnssystem som ble etablert p4 Island pa 900-tallet, var blant annet basert pa
den gamle Gulatingsloven fra Vestlandet, og man kan tenke seg at landndmsmennene
tok med seg det samfunnssystem som vi den gang hadde i Norge. I dag finner vi ogsa i
Norge betegnelsen repp i steds- og gdrdsnavn. Kanskje har disse steder/navn sammen-
heng med lignende forhold som pa Island.

I Norge ble det kommunale selvstyre gradvis bygd ned etter hvert som den norske kon-
gemakten skapte en sterkere statsmakt utover pad 1100- og 1200-tallet. Byene i Norge
beholdt en form for lokalt selvstyre med innslag av demokratisk styring selv etter at
eneveldet ble innfert i Norge i 1660. Det ble opprettholdt et slags bystyre bestdende av
sakalte «eligerede maend», «deputerede borgere» eller «utvalgte meend». Disse hadde
uttalerett og kunne ha ansvar for styring og administrasjon av saker som angikk byens
utvikling. Administrasjonen av byen ble ivaretatt av en sdkalt magistratordning. Magis-
tratpersonene, som hadde titlene president og borgermester, var embetsmenn utnevnt
av kongen. Utover pd 1700-tallet ble antall personer i magistraten i byene stort sett re-
dusert. Det var ogsa en tendens til & redusere antall «eligerende mend». I Kristiansand?
ble for eksempel antall «eligerede mand» redusert fra 14 til 4. Kanskje var det en paral-
lell til de tendenser vi ser i dag til & redusere antall personer i kommunestyrene.

Det skjedde etter hvert en utvikling i styringen av byene med klarere formalisering og
mer likeartede ordninger. For 1837 besto styret i byene av tre sentrale instanser — Amt-
mannen (Fylkesmannen), magistraten og de valgte borgerrepresentanter med basis i
borgerforsamlingen. Borgerrepresentanter ble allerede for 1837 benevnt som formenn
og ble valgt av borgerforsamlingen. Den besto av alle dem som hadde borgerbrev i by-
en. Denne forsamlingen ble samlet i byens radhus eller rddstue, som var den vanlige
betegnelsen. Borgerforsamlingen ble derfor ofte ogsa kalt rddstuesamling.

Som et apropos til dette kan nevnes at kommunestyrene i sveitsiske kommuner fortsatt bestar
av de stemmeberettigede i kommunen. De velger et kommunerdd som ivaretar den lopende
drift. Men nar saker skal avgjores av kommunestyret, sa kan alle med stemmerett delta.

2 I Kristiansands historie, skrevet av Sverre Steen, er det i bind 11, kapittel 4 «Byens styre og finanser»
en god fremstilling av disse ordninger. Presentasjonen her bygger pa Steens fremstilling.

27

- ikl




Q éﬁ
349.book Page 28 Monday, December 5, 2005 2:54 PM

¢

b

Utviklingen av lokalsamfunn med demokratisk styring i Norge

Borgerrepresentantene eller formannskapet satte opp bykassens budsjett. De uttalte seg
om Kkjep og salg av byens eiendommer og i en rekke andre saker, og reviderte kommu-
nens regnskap. De kunne innkalle borgerforsamlingen for 4 behandle og uttale seg i sa-
ker som de selv alene ikke gnsket 4 ha ansvaret for. Det var imidlertid ingen klar og sik-
ker grense for den kompetanse borgerforsamlingen hadde, og forholdet mellom disse
to organene var uklart. En av drsakene til borgerrepresentantenes interesse knyttet til
salg og kjop av eiendommer var kanskje at det hadde skjedd et omfattende salg av bye-
nes eiendommer og allmenninger til medlemmer av magistraten, personer med neer til-
knytting til magistraten og til andre mektige personer i bysamfunnet. Flere av salgene
viste seg etter hvert & vaere ufordelaktig for de bredere grupper av byens befolkning og
byens utvikling.

Den hgyeste myndighet for byen var amtmannen eller fylkesmannen. Han var statens
representant og godkjente bykassens budsjett, ekstraordinaere utgifter og avgjorde sa-
ker med bindende virkning. Han kunne ogsd palegge bykassen utgifter. Disse kunne
borgerrepresentantene motsette seg, og da matte amtmannen bringe slike saker inn for
departementet til avgjorelse, om han ikke beyde seg for borgerrepresentantene.

For 1837 og formannskapslovene var det imidlertid ingen institusjon som hadde hand
om alle byens saker og rett til 4 beslutte i dem, selv under forutsetning om etterfolgende
samtykke fra statlige instanser. De viktigste funksjoner i bysamfunnet ble ivaretatt av
egne organer oppnevnt eller ivaretatt av forskjellige myndigheter. Flere funksjoner 14
under de kirkelige myndigheter som allmueskole og heoyere skole. Det var ogsa egne
organer eller kommisjoner for fattigstell, helsestell, brannvern og havnevesen for & nev-
ne de viktigste.

[ dette oppsplittede styringssystemet hadde magistraten de sentrale administrative
funksjoner. Den var iverksettende og kontrollerende myndighet i byens saker, og bin-
deleddet mellom de fleste kommunale institusjoner og de overordnete statlige myndig-
heter. Den hadde ogsé selvstendige oppgaver serlig av forvaltningsrettslig art og kunne
delta i flere av de viktige kommisjonene.

3.2 Formannskapslovene av 1837
— hva bestod de i, hvilke endringer medfarte de
og hvilket potensial ga de?

Reetableringen av det kommunale selvstyre gjennom formannskapslovene av 1837 er
en spennende del av norsk historie. I forbindelse med 150-4rs markeringen for disse
lovene fikk Kommunenes Sentralforbund utgitt en interessant jubileumshistorie. Gjen-
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innfering av lokalt selvstyre i Norge var en parallell til lignende ordninger som kom i de
fleste europeiske land fra 1830-tallet og utover. Norge var imidlertid det forste av de
nordiske land som fikk et lovfestet lokalt selvstyre. De argeste motstandernes ga ut-
trykk for at «disse lovene ville fore til at landet ble oppdelt i smd bonderepublikkers.

Betydningen av formannskapslovene var ulik i landkommunene og bykommunene/la-
destedene. Bykommunene hadde som nevnt beholdt lokale styringsorganer valgt av
borgerne, og hadde et slags kommunestyre i form av borgermeter som valgte et for-
mannskap. Dessuten hadde de en kommunal administrasjon ledet av borgermestere.
De var, som nevnt, riktig nok utnevnt av kongen og var i prinsippet statlige embets-
menn. Forst i forbindelse med den kommuneloven som tradte i kraft i 1922, ble bor-
germesterne formelt ansatt av kommunestyret. Men reelt sett hadde de nok lenge for
det blitt kommunale tjenestemenn. Allerede fra 1882 ble det bestemt at magistratembe-
tene skulle besettes med konstitusjon eller med forbehold om endring i virksomhets-
omrddene. Forst i 1938 ble den hoytidelige tittelen borgermester for byene endret til
rddmann. I for eksempel en by som Kristiansand skapte ikke formannskapslovene de
store overskrifter i byens aviser i 1837. Det nye formannskapet og bystyret overtok den
gamle borgerforsamlingens sekretaer, dens protokoller og brevbok uten at det ble gjort
seerlige anmerkninger om det.’

1 1837 var byens offentlige budsjetter delt opp i ulike kasser styrt av egne kommisjoner
eller styrer. Bystyret (ble i forste formannskapslov benevnt representantskapet) og for-
mannskapet hadde hand om bykassen. Kirken hadde egen kasse og gkonomi. Det sam-
me gjaldt fattigstell, allmueskole, helsestell og havnevesen. Det var forst i egne sarlover,
som kom etter 1837, at ansvaret ble overfort til formannskapet eller bystyret, og det var
forst da de lokalt valgte organer fikk mer omfattende og overordnet styring med alle by-
ens saker. Lignende forhold gjorde seg ogsd gjeldende i landkommunene. Der var det
ogsd for 1837 kommisjoner som styrte skole og fattigstell, stort sett med presten som
formann. Det var imidlertid embetsmennene selv som utpekte de lokale medlemmene i
disse kommisjonene.

Formannskapslovene satte i gang en omfattende demokratisering av det offentlige liv,
og det skapte gradvis sterkere og mer selvbevisste lokale krefter som utviklet lokalsam-
funnene pd innbyggernes egne premisser. Dette bidro béde til en bedre utvikling av lo-
kal infrastruktur, neeringsliv og kulturliv og til bedre velferdstjenester innen utdanning
og helse- og sosialvesen.

De forste arene etter at formannskapslovene var vedtatt, var pengebruken i kommune-
ne forsiktig. Det var forst etter at kommunene fikk et system med kommunal skatt pa

3 Kilde Johs Seland. Med rdderett i eget hus. Kristiansand kommune 1987
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personlige inntekter 11882, og utviklet ligningssystem og skatteinnkreving, at kommu-
nene fikk det virkemidlet de trengte for & utvikle lokalsamfunnene sine.

Mer som en kuriositet kan nevnes at noe av det landkommunene i Ser-Norge valgte &
bruke penger p4, var a kjope tilbake kirkene i bygdesamfunnene. Privatisering av lokal-
samfunnenes fellesbygninger er nemlig ikke noen ny problemstilling. Etter reformasjo-
nen kom kirkene i kongens eller statens eie. Utover pa 1700-tallet ble det problematisk
for staten 4 finansiere vedlikeholdet av kirkene. Samtidig trengte danskekongen inntek-
ter til sine kriger. I 1719 ble det derfor foreslatt at kirkene skulle selges til private. Sal-
get ble gijennomfert i 1721 av den danske justisrdd Hans Nobel. Han antok at salget vil-
le innbringe «et par tonder gull». Hans begrunnelse for salget var blant annet at kirkene
var i dérlig forfatning, og at staten ikke hadde tilstrekkelig med midler til & vedlikehol-
de og utbedre kirkene. Til store protester ble salg av s godt som alle kirkene utenom
byene gjennomfoert i Ser-Norge. I alt 643 kirker ble auksjonert bort. 116 ble kjopt av
allmuen, mens resten ble solgt til bender, borgere og ikke minst til embetsmenn. Men
kirkedrift ble ingen god butikk. I hvert fall ikke etter at skogeiendommer, landeien-
dommer, fiskerettigheter osv. ble skilt fra selve kirkebyggene. Derfor gkte forfallet, og et
av de omrddene de nye landkommunene var villig til 4 bruke penger pa, var til gjen-
kjop av sine kirker.

En av vére fremste eksperter nar det gjelder utviklingen av vare kommuner var Helge
Seip. Jeg vil gjengi folgende fra hans foredrag, Norske kommuners utvikling — et histo-
risk perspektiv, som han holdt pd Kommunekreditts kommunekonferanse i 1999 i
Trondheim:

I historisk perspektiv ble kampen om grunnlaget for et kommunalt selvstyre en milepal for ut-
viklingen av vér demokratiske styreform. Var svensk-norske konge hadde jo forst sendt Stortinget
hjem uten at det var ferdig med arbeidet sitt i 1836, men han s& seg nodt til 4 kalle det inn igjen
til ekstraordinaer sesjon ut pa hesten, og senhgstes samme ar gjorde Odelsting og Lagting sine
vedtak om kommunelover for landet og for byene. En motvillig Majestet skrev omsider under,
men ventet til dagen for Kielerfreden av 1813. Det vil si at han var over i 1837 som dermed ble
datoen for kommunelovene. Visse tillop til lokaldemokrati hadde vi nok ogsa fer den tid, for ek-
sempel i byenes ordninger med «eligerede menn» og enkelte lokale utvalg og kommisjoner, men
de nye lovene representerte gjennombruddet og grunnlaget for en ny utvikling.

Politisk var kommunelovene et resultat av kamp, bdde innad der et Storting da hadde et flertall
som bade tvang en motvillig norsk regjering, og vis-a-vis «broderfolket» en enda mer motstreben-
de svensk-norsk konge. Vi har lett for & glemme det nye Norges padriverrolle ogsé i en skandina-
visk demokratiseringsprosess utover i det 19. arhundre. S& er ogsd var Grunnlov fra 1814 den
eldste konstitusjon som er i kraft i dagens Europa, selv om vi hittil ikke har maktet & fore vért
kommunale selvstyre inn i var grunnlovstekst.

Na hadde nok kommunebegrepet anno 1837 et noksa spinkelt grunnlag. Jeg har n& i mange ar
bodd i en kommune som ble «selvstendig» fra 1838, og der den storste utgiftsposten pé det forste
kommuneregnskapet var skuddpremie pd gaupe! Det tok noen tidr innen de forskjellige lokale
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oppgavene innen skole, veier, omsorgstiltak, osv. gradvis ble samlet under en felles kommunal
hatt. Det er likevel grunn til & understreke hvorledes denne kommunale oppbyggingsprosessen
skjot fart med en samlende lokal enhet som ansvarlig for en del grunnleggende behov innen neer-
samfunnet — og at man samtidig gjennom kommunestyrer og formannskap etablerte selve grunn-
skolen for vart politiske system. Kommunestyreordningen har vaert padriver og forutsetning for
det norske demokratiet som skulle bli etablert i lppet av et par generasjoner, ettersom stemmerett
og valgbarhetsregler slapp folket til.

Viktig bade for vurderingen av den plassen kommunen alt hadde fatt mot slutten av forrige ar-
hundre og for de videre samfunnsperspektiver er at kommunene alt i 1882 fikk lovfestet rett til &
skrive ut inntektsskatt, mens varig inntektsbeskatning til staten forst kom inn i systemet ti ar se-
nere. Som basis for den aktivisering av en sosial reformpolitikk p4 forskjellige omrdder som pre-
get vért norske samfunn i de siste artier av 1800-tallet, var det ngdvendig med skattereformer
som dpnet for sterre kommunale ressurser.

I tillegg til omsorgs- og serviceoppgaver, skoleordning, og etter hvert andel av trygde- og ste-
nadstiltak kom jo kommunene sterkere inn i arbeidet med 4 lase kollektive problemer ikke bare
innen veisektoren, men ogsa innen vannforsyning, avlepsordninger, elektrisk strom, tilrettelegging
av forskjellige arbeidstiltak m.m. I 1903 var det slutt p4 legdsystemet i offentlig omsorg. Okningen
av sosialbudsjettene i kommunene var en naturlig folge av kravene om utjevning og okonomisk
trygghet for folk flest. Med de landsomfattende trygdeordningene (ulykkestrygd for industriarbei-
dere 1894, seinere ogsé fiskere (1908) og sjofolk (1911) og syketrygden av 1909) som kom i rask
rekkefolge, fikk kommunene ogsa dels et direkte medansvar. En skattereform av 1911 bidro til &
sikre det pkonomiske grunnlaget for kommunegkonomien, samtidig som det ble satt grenser for
den enkelte kommunes skattleggingsrett. Fortsatt ble det for evrig vedtatt to skattelover — en for
landkommuner og fylker og en for byene som ikke herte inn under fylkeskommunene.

I denne utviklingsprosessen er det viktig 4 huske pa at vi fikk alminnelig stemmerett for menn
i 1898, at de forste kvinnene var med som stemmeberettigede ved kommunevalg og med begren-
set valgbarhet til kommunestyrene fra 1901, og at full stemmerett for kvinner ble gjennomfert i
etapper ved stortingsvalg mellom 1907 og 1913. Da hadde norske velgere alt i 1901 valgt mer
enn hundre kvinnelige kommunestyrerepresentanter og fortsatt & velge en del kvinner ved etter-
folgende kommunevalg. Forste kvinne motte pa Stortinget i 1911-12 (vararepresentant for stats-
ministeren) mens man skulle frem til dret 1925 innen den forste kvinne fikk plass i ordfererstolen
i sin kommune. Det var Aasta Helgesen pd Utsira som ved det valget vakte oppmerksomhet langt
ut over Norges grenser den gang. Den vesle gykommunen er i dag Norge minste, men har en geo-
grafisk plassering som iallfall hittil har holdt den utenfor aktuelle sammenslutningsplaner.

Det er ellers grunn til 4 minne om at utviklingen i kommune-Norge fra formannskapslovene av
1837 til annen verdenskrig var preget av en stadig oppsplitting i mindre kommunale enheter.
Man kan se forklaringer til dette bade ut fra transport- og kommunikasjonsforhold og fordi kon-
kurransen om arbeidsplasser mv. pd lokalt nivé ofte var sterk og folkeflyttingen betydelig — ikke
minst under de store utvandringsbelgene fra midten av 1800-tallet og fram mot forste verdens-
krig. Men det kan nok ogs til dels vaere tvil om oppsplittingen i s4 sm& kommunale enheter alltid
var heldig for utviklingen av det regionale naerings- og bosettingsmonster. La det likevel vaere
klart at den prosentvise fordeling av Norges befolkning pa landsdeler har holdt seg forbausende
stabil over de ca. 200 arene da vi har lopende oppgaver over folketellinger mv. Derimot kan vi se
betydelige endringer i prosentfordelingen av innbyggere innenfor de ulike landsdeler. Vi skal se
litt neermere pa dette mot slutten av denne halvtimen.

Verdenskrigen 1914-18 fikk omfattende virkninger p& norsk gkonomi og samfunnsmenster,
ikke minst nar det gjelder utviklingen av offentlig sektor. Jobbetid og inntektsgkning forte til sto-
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re skatteinntekter. Supplert med betydelige laneopptak gkte kommuneutgiftene fra 1913/14 til
1920721 til godt over det seksdobbelte i lopende kroner. At krigsarene falt sammen med en peri-
ode preget av store nye tekniske framsteg og forutsetninger preget utviklingen verden over. Det
gjorde virkningene enda mer komplekse og omfattende. Stikkord som nye forutsetninger innen
samferdsel, med jernbaner, biler, motorisert skipsfart, telegraf og telefon, elektrisitetens gjennom-
brudd, gir antydninger om omfang og spennvidde p4 omrader som til dels ogsé fikk direkte inn-
flytelse p& kommunenes oppgaver og disposisjoner. Det skjedde i grunnen sa fort. Selv ble jeg
fodt i Surnadal pa Nordmere i 1919, aret for den forste bilen ble registrert der i kommunen. Vi
vet hvorledes trafikkendringene gkte behovene for innsats i veier etc. fra kommunenes side. Enda
storre pkonomiske konsekvenser fikk en del av de kraftutbyggingsprosjekter kommuner og fyl-
keskommuner engasjerte seg i. Det var naturlig, ja, ofte nodvendig at de nye forutsetningene mat-
te utlgse omfattende lokale initiativ med kommunene blant de fremste aktgrene. Jobbetid og pen-
geflom skjov pa béde i tempo og ambisjoner.

Desto hardere ble reaksjonene da den internasjonale gkonomien fikk harde tilbakeslag etter
krigen, og Norges Bank og norske myndigheter samtidig valgte en innstrammingslinje for & f&
verdien av den norske krone opp til gullparitetsnivéet fra for krigen. Vi kjenner alle virkningene
av den kommunale gjeldskrisen som bl.a. forte til 324 kommunale gjeldsordninger — ca. 40% av
kommunetallet i mellomkrigsérene. Gjeldsordningsloven av 1923, lov om administrasjon og
gjeldsakkord for kommuner av 1928, gjeldsmeklingsnemder fra 1929 og gjeldsmeklingsinstitut-
tet som var i virksomhet 1934-1. juli 1940, taler alle et tydelig sprak. Opprettelsen av var statlige
Norges Kommunalbank i 1926 var et viktig ledd i reparasjonsarbeidet.

Selv om gjeldskrisen bdde satte snevre grenser for mange kommuners virksomhet og mulighe-
ter, skal vi ikke veere blinde for de betydelige skritt som ble tatt p4 kommuneplan for utvikling av
et norsk velferdssamfunn med hovedvekt pd det naere miljo og dagliglivets utfordringer. Atskillige
kommuner med kommunal alderstrygd, uferetrygd og morstrygd ble forlgpere for det mer sam-
lede trygdesystemet. Fra 1936 skulle det lede fram til den brede, statsorganiserte folketrygden av
1967. Men gjeldskrisen og stram gkonomi ble en hemsko for utviklingen i de fleste av vére kom-
muner i mellomkrigsirene, selv om vi ogsé kan se monumenter preget av dristighet og vekst som
Oslos Vigelandspark og starten pa et ambisigst rddhusbygg i hovedstaden og anlegg med sta-
tuskarakter rundt i atskillige norske kommuner ogsd under 1920- og 1930-tallet.

Overfor disse utfordringene métte kommunene bli en vesentlig kraft for gjenreising og utvik-
ling av vart samfunn. Som yngste — og ni eneste gjenlevende — medlem av Boligplankomiteen av
1945, som i lopet av noen maneder laget innstillingen om Den Norske Stats Husbank — den kom
i virksomhet 4ret etter — vil jeg understreke hvor viktig det var 4 ha kommunene med under de
krafttakene som matte til pa boligsiden. Jeg understreker videre at vi fikk Nord-Norge-planen fra
1949 med de spesielle distriktspolitiske perspektivene den representerte — perspektiver som ogsa
til dels ble utviklet overfor andre omrader i vért vidstrakte og vekslende land.

Distriktsutbygging og distriktspolitikk har veert en kontinuerlig del av norsk samfunnsinnsats
gjennom hele vér etterkrigshistorie — med eksempler pa investerings- og lokaliseringssiden som
ogsé kan fores tilbake til mellomkrigsar og tidligere perioder. Tenk, for eksempel pé det offentlige
engasjementet innen samferdselssektoren, og pd utviklingen av statlige kredittinstitusjoner for
sparebanker, aksjebanker og andre enheter kunne dekke kapitalformidlingsbehovene. Uten en
bevisst kanalisering av kapital med sikte pa & mote lokale og regionale behov under offentlig le-
delse og medvirkning, hadde nok vart norske utviklingsmenster blitt atskilling annerledes gjen-
nom de siste halvannet hundredr. Uten satsing pa egne universitet i fire landsdeler og distrikts-
hoyskolen i nesten alle de andre fylkene, ville Norge bade vert annerledes og fattigere.»
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Han avsluttet sitt foredrag med folgende uttalelse som ogsa kan vaere en paminnelse til
dagens «kommunefolk»:

I sin naturlige kamp for rimelige stykker av en felles samfunnskake ber man passe seg for & mote
sine omgivelser og de styrende makter utenfor eget revir med for mye repetisjon av holdninger og
synspunkter som utenfra foles som en jevnlig repetisjon av den gamle lutherske salmeteksten:
Viér egen makt er intet verd! Norsk historie i kommunenes og nerdemokratiets perspektiv gir et
annet, videre og rikere bilde, som bl.a. ogsa ber inspirere til serigs og aktiv reforminnsats innad i
egne arbeidsopplegg og systemer, slik vi ogsd ser gode eksempler p& i kommune-Norge.
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Kapittel 4

Lokal- og regionalforvaltning
| europeiske land - struktur,
oppgaver og finansiering*

4.1 Kommune- og regionstruktur i Norge og
europeiske land

For 4 gi et lite innblikk i den kommunestruktur vi har i Norge sammenlignet med andre eu-
ropeiske land, er i figur 2 gitt en oversikt over antall kommuner og gjennomsnittlig kom-
munestorrelse i en del europeiske land malt etter folketall. Noen f& land har valgt & basere
seg pa svaert store kommuner. Storbritannia, Irland og Litauen har de storste kommunene
malt etter folketall. I denne klassen vil ogsd Danmark komme etter sin nye strukturreform.

GJENNOMSNITTLIG ANTALL INNBYGGERE PR. KOMMUNE
135 000 | EU-LANDENE, ISLAND, SVEITS OG NORGE | 2001.
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Figur 2. Gjennomsnittlig antall innbyggere per kommune i EU-landene, Island, Sveits og Norge i 2001
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Det mest normale i Europa for gvrig er relativt sma kommuner. Flertallet av landene
har mellom ca. 1600 og 7000 innbyggere i gjennomsnitt i kommunen. Norge er i en
slags mellomstilling sammen med bl.a. Finland med vel 10 000 som gjennomsnittlig
innbyggertall. Dersom vi ser disse europeiske landene under ett, er gjennomsnittsster-
relsen pa kommunene ca. 5000 innbyggere.

For 4 gi et mer nyansert bilde av norsk kommunestruktur viser figur 3 folketallet i Nor-
ge fordelt pa kommunene etter storrelsesgrupper. Den viser at 74 prosent av befolknin-
gen bor i kommuner med et innbyggertall over 10 000, mens bare 2,7 prosent av be-
folkningen bor i kommuner med mindre enn 2000 innbyggere. I alt er det 96 kommu-
ner med under 2000 innbyggere. Til sammen bor bare 120 000 innbyggere i disse
kommunene. Det er samme folketall som i Stavanger kommune.

BEFOLKNINGEN | NORGE FORDELT PA
KOMMUNESTORRELSE
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Figur 3. Befolkningen i Norge fordelt pd kommunestorrelse

4 Opplysninger om finansieringsordningene i EU-landene er hentet fra Local finance in the twenty five
countries of The European Union, utgitt av Dexia Editions (2004).
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Kommune- og regionstruktur i europeiske land

Gjennomsnittlig Antall nivéaer Antall Antall Antall «over-
antall innbyggere  mellom kommune «kommuner» «regioner» regioner»
per kommune 2001 og stat.
Storbritannia 135700 1 434 36
Litauen 60 500 0 61 0
Irland 44900 2 85 29 8
Nederland 32200 1 496 12
Sverige 30700 1 289 21
Danmark 19700 1 271 13
Belgia 17 400 1 589 10 3
Polen 15500 2 2489 373 16
Finland 11 600 0 448 0
Norge 10 448 1 433 20
Slovenia 10 300 0 193 0
Hellas 10 200 1 1033 50
Italia 7100 2 8100 103 20
Tyskland 5900 2 13 854 323 16*
Malta 5800 0 68 0
Estland 5500 0 247 0
Spania 4900 2 8106 50 17
Latvia 4300 1 547 26
Luxemburg 3700 0 118 0
Portugal 3600 0 278 0
Dsterrike 3400 1 2359 9"
Ungarn 3200 1 3158 19
Sveits 2521 1 2880 26
Island 2347 0 122 0
Slovakia 1900 1 2920 8
Kypros 1800 0 389 0
Frankrike 1600 2 36 565 96 22
Tsjekkia 1600 1 6258 14

* Delstater
Kilde: Local finance, Dexia 2004 samt opplysninger om Island og Sveits.

Figur 4: Kommune- og regionstruktur i europeiske land
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Figur 4 gir en oversikt over regionale nivéer i de samme land. Seks av disse landene har
to regionale nivéder. Dette er land som er store bade i geografisk utstrekning og folketall,
som Frankrike, Italia, Polen og Spania. Ni av disse 28 landene har formelt sett ikke fol-
kevalgt regionalt niva. Forst og fremst gjelder det land som er sma i geografisk utstrek-
ning og/eller folketall, som Island, Kypros, Estland, Litauen, Luxemburg, Malta. De to
landene som ikke har regionalt niva og som kan sammenlignes med Norge, er Portugal
og Finland. I Finland har kommunene organisert et system av samkommuner, som iva-
retar de oppgavene som vanligvis er lagt til det regionale nivaet, som sykehus/spesialist-
helsetjenester og videregdende utdanning. Portugal har svert store kommuner. De har
imidlertid ogsé et interkommunalt system som ivaretar slike regionale oppgaver, og et
system med «underkommuner» med folkevalgte organ.

4.2 Oppgaver og ressursbruk i kommunesektoren
i europeiske land

De oppgaver som kommunene og de regionale nivéer ivaretar, er relativt likeartet i de
europeiske land. I de fleste av disse landene omfatter det:

* planlegging, bygningsadministrasjon og kommunal og regional utvikling

» vannforsyning, avlgpssystemer og renovasjon

* lokale veier og lokal transport

e kultur

» grunnskole og videregdende utdanning

* sosialvesen — omsorg for grupper med sarlige behov, som smabarn, familier med
problemer, eldreomsorg, handikappede

* helsevesen, sarlig primerhelsetjenesten

* boligpolitikk, boliger for grupper med spesielle problem

Det er ogsé vanlig at kommunen har ansvaret for energiforsyning. Ansvarsomrader som
utdanning, sosial- og helsevesen og miljg ivaretas i fellesskap av flere nivaer og noen gan-
ger ogsa med staten som deltaker. For eksempel nér det gjelder utdanning, dekker staten
lgnn til undervisningspersonale i ca. halvdelen av landene, mens den gvrige drift og sko-
lebyggene ivaretas av de lokale forvaltninger. I resten av landene ivaretas ogsa lonn til
undervisningspersonell av lokal- og regionalforvaltningen. Vedlegg 2 gir en mer detaljert
beskrivelse av kompetansen til de lokale nivaer i EU-landene.

For a gi et bedre bilde av omfanget av lokal-og regionalforvaltningens oppgaver er det i

figur 5 gitt en oversikt over den andel de lokale utgifter utgjor av brutto nasjonalpro-
dukt i disse landene.
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ANDEL LOKALE OFFENTLIGE DRIFTSUTGIFTER UTGJ@R | % AV BNP
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Figur 5: Andel lokale offentlige driftsutgifter i prosent av BNP for EU-landene, Island, Sveits og
Norge 12001

Slike beregninger er vanskelige 4 lage: de pavirkes blant annet av om lokalforvaltningen
har ansvar for trygdeutgifter, som i Danmark, og systemer for utgiftsdeling mellom stat
og kommuner, for eksempel i utdanningssektoren. De gir imidlertid en indikasjon pa
lokalforvaltningens storrelse. I Norge er det vanlig & tro og hevde at lokalforvaltningen
relativt sett bruker en svert hey andel av brutto nasjonalprodukt i forhold til andre
land. Denne oversikten viser at det ikke er tilfelle. Ser vi det i forhold til samlet brutto
nasjonalprodukt er andelen omtrent pd gjennomsnittsnivéet for disse landene. Ser vi
det i forhold til «Fastlands Norges BNP» (og holder verdiskapning i forbindelse med
olje og gass og skipsfart utenom), sa ligger lokalforvaltningens andel pd om lag samme
nivd som Finland, men vesentlig lavere enn i Sverige og Danmark. Dette er imidlertid
tall fra 2001. T 2002 ble sykehus og spesialisthelsetjenesten i Norge overfort fra regio-
nalforvaltningen til staten. Med dagens ansvarsdeling er kommunesektorens utgifter i
prosentandel av BNP 2/3 prosentpoeng lavere. Dette betyr at i forhold til Fastlands-
Norges BNP disponerer lokal og regionalforvaltningen i Norge i dag en ressursandel
som ligger sa vidt over gjennomsnittet for disse europeiske landene. I forhold til samlet
BNP ligger Norge omtrent pa gjennomsnittet. De som har sterst andel offentlige utgifter
som prosentandel av BNP, er de andre nordiske landene.
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Kommunalt konsum defineres som kommunenes og fylkeskommunenes utgifter til per-
sonale og kjop av varer og tjenester og kapitalslit, fratrukket det forbrukerne betaler
direkte for tjenestene i form av gebyrer, avgifter og priser. Utgifter som er inntektsover-
foringer til private personer, er holdt utenom. Kommunalt konsum brukes som mél pa
omfanget av kommunalt fellesforbruk i nasjonalregnskapene. For & belyse dette forhol-
det bedre viser figur 6 hvilken andel kommunalt konsum utgjer av BNP i Sverige, Fin-
land, Danmark og Norge. Dette er gjort fordi disse nordiske landene hadde svert lik an-
svarsdeling for offentlige oppgaver mellom stat og kommunesektor for sykehusreformen
ble giennomfert i Norge. Bade i forhold til Fastlands-Norges BNP og szrlig i forhold til
samlet BNP, sd er andelene i Norge betydelig lavere enn i Danmark og Sverige. Dette har
vaert et nesten underslatt faktum i den norske debatten om lokalforvaltningen.

I Norge og Finland er ressursbruken mer lik. Det er kanskje grunn til & merke seg at
Sverige og Danmark har relativt store kommuner malt etter innbyggertall per kommu-
ne. Danmark har hatt gjennomsnittssterrelse pa 20000 og Sverige har gjennomsnitts-
storrelse pd 30000. Kommunestorrelsene i Finland og Norge er ganske like og vesentlig
mindre, ca. 10000 innbyggere i giennomsnitt per kommune.

Figur 7 viser den prosentandel av landets samlede sysselsetting som kommunesektoren i
Norge disponerer sammenlignet med Sverige. I Norge utgjer kommunal sysselsettingen
under 20 prosent, mens Sverige har hatt over 24 prosent. Dette er tall for sykehusrefor-
men, da ansvarsfordelingen nér det gjelder offentlige oppgaver, var relativ lik i Sverige og
Norge. I dag er sysselsettingsandelen for kommuneforvaltningen i Sverige 23 prosent,
mens den i Norge er vel 16 prosent.

Utviklingen av lokalsamfunnene styres i storre grad av investeringsaktiviteter enn drift.
Figur 8 viser den andel av BNP som de lokale investeringer utgjor i de ulike land.

Pa en slik oversikt for 2001 ligger Norge relativt hoyt i forhold til de andre nordiske
land. Sannsynligvis har det ssmmenheng med den store utbygging av omsorgsboliger og
sykehjem som da var under gjennomfering. For gvrig er den store andelen som slike in-
vesteringer utgjor i de gsteuropeiske land og Irland, Portugal og Spania, interessant. Her
foregar det nd en rask utbygging av infrastruktur og velferdstjenester for & na de nivaer
som flere av de andre landene allerede har.

39

%ﬁ




21

é 349.book Page 40 Monday, December 5, 2005 2:54 PM é

Lokal- og regionalforvaltning i europeiske land — struktur, oppgaver og finansiering ———

A

t

4

Kommunalt konsum som prosentandel av BNP
Norge, Sverige, Danmark og Finland
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Kilde: Nasjonalregnskap Norge, Sverige, Danmark og Finland.
Figur 6: Kommunalt konsum som prosentandel av BNP. Norge, Sverige, Danmark og Finland

Sysselsetting i kommuneforvaltningen som prosentandel av samlet
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Kilde: Nasjonalregnskap Sverige og Norge
Figur 7: Sysselsetting i kommuneforvaltningen som prosentandel av samlet sysselsetting (drsverk)
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ANDEL LOKALE OFFENTLIGE INVESTERINGER | % AV BNP
FOR EU-LANDENE, ISLAND, SVEITS OG NORGE
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Figur 8: Andel lokale offentlige investeringer i prosent av BNP for EU-landene, Island, Sveits
og Norge i 2001

4.3 Finansieringssystemer og -kilder for kommunal
og regional forvaltning i europeiske land

En vellykket lokal- og regionalforvaltning er avhengig av at det foreligger vel fungeren-
de finansieringssystemer for den. Finansiering, ansvarsomrader og struktur mé henge
godt sammen. Systemene som er utviklet og valgt for & finansiere lokal- og regionalfor-
valtningen, varierer mye fra land til land. I dette avsnittet gir vi en kortfattet oversikt
over hovedstrukturene.

Finansieringskildene, som lokal- og regionalforvaltningen bruker, kan deles inn i fol-

gende hovedgrupper:
1 Avgifter, gebyrer og salgsinntekter fra kommunale tjenester. Dette er betaling for
konkrete kommunale tjenester eller ytelser som den enkelte innbygger kjoper.

2 Skatteinntekter som lokalforvaltningen selv skriver ut og bestemmer over.

3 Skatteinntekter som utgjor en andel av skatter som staten eller sentrale myndigheter
skriver ut og bestemmer over.

4 Tilskudd fra staten. Dette er inntekter som bevilges over statens budsjetter. Dette kan
vaere bevilgninger til den enkelte lokalforvaltning som den fritt bestemmer over eller
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som gér til konkrete tjenester eller ytelser som ivaretas av lokalforvaltningen pa vegne
av staten eller i samarbeid med staten.

5 Andre inntekter er en samlegruppe. De viktigste er renteinntekter, aksjeutbytte og
overskudd fra forretningsvirksomhet lokalforvaltningen kan drive.

Det kan vaere glidende overganger mellom disse inntektskildene. For eksempel er det
vanligvis nasjonale regler for den kommunale skatteutskriving og nar kobling mellom
kommunale og statlige skatter. Det kan ogsa vare naere sammenhenger mellom de ande-
ler av felles nasjonale skatter som kommunen/regionen mottar og statlige tilskudd som
bevilges over statsbudsjettene. Dette kapitlet gir en kortfattet oversikt over det kommu-
nale og regionale finansieringssystem i EU-landene samt Island, Sveits og Norge.

Inntekter fra direkte betaling for offentlige serviceytelser brukes i alle disse landene
og er blitt en viktig inntektskilde. De vanligste tjenestene det betales for, er som i Nor-
ge: vannforsyning og avlep, renovasjon, kollektiv transport, kultur, teatre, bibliotek, ki-
noer o.1., og helse og sosialtjenester. Det er for kommunene disse inntektene er viktigst.
Det varierer fra land til land hvor stor frihet kommunene har til 4 fastsette disse prisene
og avgiftene.

Systemer for skatteinntekter som kommunene selv kan bestemme over, varierer fra
land til land. Det er tre hovedtyper slike skatter:

1 eiendomsskatt

2 skatt pd naeringsvirksomhet

3 personlig inntektsskatt

Den mest utbredte kommunale skatt er eiendomsskatten. Med unntak av Sverige og
Malta har alle disse landene en kommunal eiendomsskatt. I en del land tilfaller ogsa de-
ler av eiendomsskatten regionene. Et av problemene med eiendomsskatt er hvordan be-
regningsgrunnlaget eller takstene pd eiendommene skal fastsettes. Vanligvis har lokale
myndigheter adgang til & frita eller redusere denne type skatter innenfor lovmessige
rammer.

Ofte er eiendomsskatten den viktigste skatt som de lokale myndigheter selv bestemmer
over (Spania, Estland, Irland, Latvia, Litauen, Polen, Storbritannia og Slovenia). Det
gjelder for gvrig ogsa for norske kommuner siden inntektsskatt fra personer og bedrif-
ter fastsettes av staten. Det betyr likevel ikke at eiendomsskatten utgjor en stor andel av
kommunenes eller regionenes inntekter.

Den andre skatt som kommunene kan bestemme over, er skatt pa naringsvirksom-
het. Den finnes i elleve EU-land: Tyskland, @sterrike, Kypros, Danmark, Spania,
Frankrike, Ungarn, Irland, Italia, Luxemburg og Portugal. Beregningsgrunnlaget kan
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variere fra land til land. I @sterrike og Italia skjer beregningene p4 basis av lennsutbeta-
linger, i Ungarn etter antall ansatte, i Danmark og Island etter skattemessig verdi av fast
eiendom, i Frankrike etter verdi av produksjonsutstyr, i Tyskland, Italia, Luxemburg,
Portugal og Ungarn etter bedriftens inntjening. Inntektene fra slike skatter utgjor stort
sett storre inntekter for kommunene i de land som har slike skatter, enn eiendomsskat-
ten.

Lokal skatt pa personinntekter, hvor kommunene selv bestemmer skattesatser, har re-
lativt liten utbredelse i disse landene. Stort sett er den en statlig skatt. I de landene der
en har slike skatter, er de imidlertid den helt dominerende inntektskilde. Dette gjelder
forst og fremst de nordiske land Island, Sverige, Danmark og Finland. Slike skatter er
dessuten viktige i Sveits og Belgia. Norge representerer her et unntak i forhold til nordisk
kommunefinansiering ved at det er staten alene som bestemmer den andel av den sam-
lede personskatten som kommunene fér.

I tillegg til disse viktige skatter finnes et vell av lokale skatter som hundeavgifter, skatt/
avgift pd handel med fast eiendom, turistskatter, skatt pa alkohol og tobakk, bilskatter
osv. Vi hadde ogs slike skatter i Norge tidligere, og det er ikke lenge siden hundeskatten
ble avviklet. Skatt/avgifter pa alkohol i Norge ble innfert og utviklet av de norske kom-
munene. Det fantes faktisk en egen lov for dette — lov om samlag. Inntektene fra disse
alkoholavgiftene gikk til det som ble definert som forebyggende tiltak mot alkoholens
skadevirkninger. Det var for eksempel. slike inntekter som gjorde at bykommunene i
Norge rundt 1900 bygde en rekke flotte turnhaller. Da staten innferte forbud mot alko-
hol i 1916, falt disse avgiftene bort. Forbudet ble opphevet i 1924. Da innforte staten
vinmonopolet og staten tok selv inntektene fra disse skattene. Koblingen mot finansier-
ing av forebyggende virksomhet ble raskt avviklet og inntektene ble i stedet en viktig fis-
kal inntekt for staten. Det vil si at den ble ikke lenger oremerket til forebyggende tiltak,
men i stedet en viktig inntektskilde for 4 saldere statsbudsijettet.

De viktigste skatteinntektene for de fleste land, som ikke har egen kommunal inntekts-
skatt pa personer, er at staten gir kommunene og regionene en fast andel av de statlige
skatter. Slik fordeling kan omfatte flere statlige skattetyper, som inntektsskatt, aksjesel-
skapsbeskatning, merverdiavgift, bilavgifter, drivstoffavgifter og alkohol og tobakks-
avgifter. Fordeling mellom forvaltningsnivaene gjelder vanligvis fra en til fire skatter.
Unntaket er @sterrike, hvor hele 14 statsskatter er gjenstand for fordeling. Den prosent-
andel av slike skatter som kommunene/regionene mottar, ligger vanligvis fast over len-
gre perioder og endres ndr oppgavefordelingen mellom stat og kommuner endres. I @st-
errike er disse fordelingsprosentene en viktig del av konsultasjonsordningen mellom stat
og kommuner. Et viktig diskusjonstema mellom stat, kommuner og regioner er ogsa
hvilke skattetyper som skal fordeles mellom forvaltningsnivaene.
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De andeler av statsskatter lokal- og regionalforvaltningen mottar, fordeles til de enkelte
kommuner og regioner etter ulike kriterier. Dels kan de bestemmes av de skatteinntek-
ter som kommer fra kommunen/regionen, dels fordeles de etter behovskriterier. P4
mange mater kan en si at den kommunale inntektsskatt i Norge utgjor en del av de
skatter staten skriver ut, og at den sterste inntektskilden for kommunene i Norge kom-
mer gjennom et slikt system. Det som er saerpreget for Norge, er at staten siden 1990
fritt har variert fordelingsprosenten mellom forvaltningsnivaene uten a konsultere kom-
munene. For 1990 var fordelingsprosentene faste over lange perioder.

I noen land i Europa har tendensen vert a redusere den andel av de statlige skatteinn-
tekter kommunene mottar. Staten erstatter si dette inntektsbortfallet gjennom direkte
tilskudd til kommunene, som bevilges over statsbudsjettet. Dette har skjedd i Estland,
Finland, Litauen og Slovakia. En kan godt si at dette ogsa har vert et hovedtrekk i om-
leggingen av inntektssystemet for kommunene i Norge. Skatteandelen er blitt redusert,
mens tilskuddsandelen over statsbudsjettet har gkt.

I blant annet Spania har det motsatte skjedd. Der er tilskuddet spesielt til selvstyrte

provinser blitt redusert, mens de skattemessige andeler er blitt gkt. I de fleste land er

skattemessige andeler relativt stabile over lengre perioder, og forhandles pé ny i forbin-

delse med endringer i oppgavefordelingen mellom stat og kommune. Fordelen for

kommunene med slike systemer, sammenlignet med tilskudd fra staten bevilget over

statsbudsijettet, er flere:

1 Det blir ikke like lett 4 bruke kommunesektoren som salderingspost pa statsbudsjet-
tet.

2 Kommunesektoren fremstér ikke som drevet av statsstotte.

3 Kommunesektorens inntekter utvikler seg i takt med statens inntekter og verdiskap-
ningen i samfunnet.

Den siste hovedgruppe inntekter for kommunene er direkte tilskudd fra staten over
statens budsjetter. Det er to hovedgrupper tilskudd:

1 Generelle tilskudd som gar til finansiering av kommunenes samlede virksomhet.

2 Formalsbestemte tilskudd som har som utgangspunkt finansiering av spesifikke om-
rdder. En del av de forméalsbestemte tilskudd er gremerket, dvs. de er bundet til 4 an-
vendes til formalet.

De fleste land bruker bide generelle og formalsbestemte tilskudd. I de fleste land er de

generelle tilskuddene storst. Det er i tillegg vanlig at landene har sarskilte tilskudd til
lokale administrative enheter som har alvorlige okonomiske problemer.
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De generelle tilskuddene er stort sett kriteriebasert; det vil si at tildelingen skjer ut fra
behovene for tilskudd i de enkelte kommuner/regioner. Anvendte kriterier er knyttet til
innbyggertall og aldersfordeling, skattegrunnlag, areal, infrastrukturens omfang — leng-
de av veinett eller ledningsnett til vannforsyning, og lignende.

Finansieringen av de generelle tilskuddene skjer i en del land ved en kombinasjon av
statlige bevilgninger og lokale skatteinntekter ved at skatterike kommuner ma overfore
en del av sine inntekter til utjevningsfond for kommunene. Slik er systemet i for eksem-
pel Danmark og Sverige.

Flere av landene har ogsa faste mekanismer som bestemmer hvordan de samlede gene-
relle tilskudd fra staten skal utvikle seg. Det tas normalt hgyde for stgrrelser som:

* inflasjon/prisstigning
 utvikling i lennsniva

* nivdet pd statens skatteinntekter
* statens inntekter og utgifter

Det viktigste skillet mellom ordningen for generelt tilskudd til kommunene i Norge og
i pvrige europeiske land er at faste kriterier, som er med pd & bestemme den samlede
storrelse av de generelle tilskudd, er s& godt som fravaerende hos oss. Det norske krite-
riesystemet bestemmer kun hvordan det samlede generelle tilskudd, som staten velger &
bevilge, skal fordeles. I andre land er det vanlig ogsé & ha faste kriterier som sikrer at
samlet bevilgning gker i takt med kostnads- og inntektsutviklingen.
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Kapittel 5

Malsettinger og hovedelementer
| et kommunalt inntektssystem

5.1 Hovedmalsettinger

Mélsettingene for det kommunale inntektssystemet er knyttet til fire hovedforhold:

1 Sikre effektiv og hensiktsmessig finansiering av kommunenes og fylkeskommunenes
virksomhet

2 Sikre ensket utjevning av skatteinntekter mellom den enkelte kommune og fylkes-
kommune

3 Sikre gkonomisk grunnlag for likeverdig tjenestetilbud i alle kommuner og fylkes-
kommuner gjennom kostnadsutjevning

4 Ivareta andre sarlige forhold:
— Sikre gjennomfering av nasjonale minimumsstandarder for tjenester kommune-

forvaltningen yter

— Bidra til gnsket distriktsutbygging / regional utvikling

Hovedmalsettingen for et kommunalt inntektssystem m4 selvsagt vere & skaffe kommu-
nene og fylkeskommunene en tilstrekkelig og hensiktsmessig finansiering. Et regjerings-
oppnevnt utvalg har de siste to dr arbeidet med & evaluere og reformere kommunenes
og fylkeskommunenes inntektssystem. De avga sin utredning i oktober 2005.> Mélset-
tingene, slik «Inntektssystemutvalget» formulerer dem, er imidlertid mer begrenset. De
formulerer sin hovedmalsetting for det de betegner som inntektssystemet som:

Inntektssystemet skal ivareta flere, og ofte motstridende mélsettinger. Den overordnede mélset-
tingen med inntektssystemet er 4 utjevne de pkonomiske forutsetningene for et likeverdig tjenes-
te tilbud.

5 NOU 2005:18 Fordeling, forenkling, forbedring. Om inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner.
Borgeutvalget.
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Utvalgets utredning, vurderinger og siktemal er med andre ord problemstillinger knyttet
til fordeling av inntekter mellom kommunene og ikke det som ber vere forste hovedmal-
setting for et kommunalt inntektssystem: hvordan sikre tilstrekkelig og hensiktsmessig
finansiering av de oppgaver lokalforvaltningen har i henhold til behov, mél og standard-
krav til de tiltak og tjenester som skal ytes. Denne type problemstillinger er bortimot fra-
vaerende i dette utvalgets vurderinger og utredninger og har veert sa godt som fravaerende
ogsé i de siste foregiende utvalgs vurderinger av samme tema. Utredningene har mer preg
av & veere partielle analyser av enkeltelementer i et kommunalt inntektssystem uten 4 bli
satt i sammenheng med de gvrige deler av systemet. Dermed er helhetsvurderinger av hva
som er et hensiktsmessig og godt inntektssystem, langt p4 vei fraveerende i de endringer
som er gjennomfort i inntektssystemet for den norske lokalforvaltningen i de siste 15—
20 ar. Dette er en fundamental svakhet ved disse utredningene, og det kan nesten virke
som om en har gnsket 4 unnga helhetsvurderinger. I sd méte star de i skarp kontrast til de
utredninger som ble gjennomfert i perioden 1975-85, der nettopp helhetstenkning om
offentlig sektor var grunnlaget for det omfattende utredningsarbeid som pagikk.

Det siste utvalget benevnes som «Inntektssystemutvalget». Dette er en misvisende be-
nevnelse. Det er nemlig i all hovedsak en utredning som forst og fremst har som mélset-
ting & vurdere systemet for statstilskudd til kommunene og fylkeskommunene. I denne
boken er siktemalet videre. Her er i forste rekke forspkt & vurdere hvordan et samlet
inntektssystem for kommunene og fylkeskommunene ber vare og hvordan skatt, stats-
tilskudd og utjevningssystemer ber utformes i et slikt samlet system.

5.2 Kommunesektorens inntektsgrunnlag -
egeninntekter og inntekter fra staten

Samlede inntekter i forhold til BNP

Kommunene og fylkeskommunene ma ha et inntektsgrunnlag som setter dem i stand
til & ivareta de oppgaver de har ansvaret for. Nar kommunesektorens inntektsutvikling
beskrives gjores det stort sett i nominelle tall. Men det er vanskelig & vurdere slike tall i
forhold til behovs- og kostnadsutvikling. Derfor er det alltid betydelig «stoy» om hva
som reelt ligger i de inntektstall som presenteres og de er vanskelige a forstd. Dette kan
illustreres ved folgende omtale i Nasjonalbudsjettet for 2003:

Budsjettopplegget i denne meldingen innebarer en reell vekst i kommunesektorens samlede inn-
tekter fra 2002 til 2003 pd om lag 2,6 mrd. kroner, eller vel 1 ¥4 pst., ndr veksten regnes fra det
nivaet pa kommunesektorens inntekter i 2002 som ble lagt til grunn i Kommunepkonomipropo-
sisjonen for 2003 og Revidert Nasjonalbudsjett for 2002. Nér det tas hensyn til de oppjusterte
inntektsanslagene for 2002, innebzerer opplegget en reell okning i inntektene pa omlag % pst. fra
2002 til 2003, eller om lag 1,6 mrd. kroner, regnet i forhold til anslag pa regnskap. Kommune-
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opplegget innebzrer videre en reell vekst i de frie inntektene pd 500 mill. kroner fra 2002 til
2003, eller vel % pst., regnet i forhold til det inntektsnivaet som ble lagt til grunn i Revidert Na-
sjonalbudsjett 2002. Regnet i forhold til anslag p4 regnskap, som tar hensyn til oppjustering av
skatteinntektene 2002 p4 om lag 1 mrd. kroner, anslés en reell reduksjon i kommunesektorens
frie inntekter pa om lag 500 mill. kroner.

Kommunesektorens inntektsutvikling kan ikke sees uavhengig av inntektsutviklingen i
nasjonen for gvrig. Skal storrelsen pa var kommuneforvaltning vurderes i forhold til an-
dre land eller vurderes som kostnadselement i nasjonens gkonomi, ber inntekter og res-
sursbruk sees i sammenheng med verdiskapningen i landet. Det vanligste mélet for verdi-
skapningen i et land er bruttonasjonalprodukt, BNP. Dette begrepet har vi valgt & bruke.

Kommunenes utgifter utgjorde i 2003 13 prosent av bruttonasjonalproduktet (BNP),
mens fylkeskommunenes utgifter utgjorde 2,4 prosent av BNP. Figur 9 viser hvordan
kommunesektorens lgpende inntekter har utviklet seg som prosentandel av BNP.
I forhold til samlet BNP har kommunesektorens andel sunket fra 18 prosent i 1980
til 14 prosent i 2003. I Norge er det vanlig & sammenligne ressursbruken ikke med
samlet BNP eller samlet verdiskapning, men med det som kalles Fastlands-Norges
BNP T dette mélet tas ikke med verdiskapning i olje- og gassvirksomhet og utenriks

Lopende inntekter i kommunesektoren i forhold til
BNP og BNP-fastlands norge

25

20

15 1 —

10 1+ —

1980 1985 1990 1995 2000 2003

O Lgpende inntekter/BNP OLepende inntekter/BNP-fastlands Norge

Kilde: Nasjonalregnskapet
Figur 9: Lopende inntekter i kommunesektoren i forhold til BNP og BNP fastlands-Norge
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skipsfart. Fastlands-Norges BNP er vel 20 prosent lavere enn samlet BNP. I forhold til
Fastlands-Norges BNP er kommunesektorens inntektsandel mer stabil, 21 prosent i
1980 og samme andel i 2000, mens den som folge av overforing av sykehus og spesi-
alisthelsetjeneste til staten er redusert til 18 prosent i 2003. Om lag 75-80 prosent
av kommunesektorens utgifter er knyttet til helse- og sosialtjenester og undervis-
nings-, oppvekst og barnehagetjenester. Bade som folge av velstandsokning og
befolkningsutvikling har det vart en betydelig relativ okning i behov og etterspor-
sel etter tjenester pa disse to omridene. Det er bemerkelsesverdig at det har vert
mulig 4 gjennomfore kommunesektorens oppgaver uten at inntektsandelen av
Fastlands-Norges BNP er okt, og med vesentlig redusert andel av samlet BNP.

Utviklingen av kommunesektorens inntektskilder

De kommunale inntekter kan deles i tre hovedgrupper:

* skatteinntekter
¢ statstilskudd
e andre inntekter

Skatteinntektene er hovedfinansieringskilden i land med kommunalt selvstyre der kom-
muneforvaltningen har et omfattende ansvar for velferdstjenestene. Statstilskudd er bevilg-
ninger over statsbudsjettet som tilskudd til kommuner. Andre inntekter er en samlegrup-
pe, der de viktigste inntektskilder er avgifter/gebyrer og andre inntekter ved salg av kom-
munale tjenester. Eiendomsskatt, som er gebyr pa eiendom, er ogsa tatt med i denne
gruppen. Resten av «andre inntekter» utgjores av leieinntekter, renteinntekter og lignende.

De kommunale utgifter dekkes dels av inntekter som kan betraktes som kommunens
egne inntekter, dels gjennom tilskudd fra staten ved bevilgninger over stats- og trygde-
budsjettet. Dess hgyere kommunene og fylkeskommunenes egne inntekter er, dess la-
vere vil behovet for statstilskudd veere. Figur 10 viser hvordan fordelingen av inntekte-
ne fra statstilskudd, skatteinntekter og avgifter/gebyrer mv. har utviklet seg for kommu-
nene, mens figur 11 viser tilsvarende andeler for fylkeskommunene.

Tallene i figur 10 viser at andelen egeninntekter er vesentlig redusert for kommunene.
Dette skyldes at andelen skatteinntekter er kraftig redusert. Noe er kompensert ved at
andre egne inntekter som avgifter og gebyrer mv. har gkt. De norske kommunene er
likevel blitt mer avhengig av direkte bevilgninger over statsbudsjettet. Dette er
faktisk den viktigste effekten av det nye inntektssystemet som er utviklet pa
1980-1990-tallet. I utredningene om nytt inntektssystem er denne effekten knapt
kommentert og overhodet ikke vurdert.
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Fylkeskommunen, for reformen i 1976, hadde preg av & vaere et samarbeidsorgan mel-
lom p4 den ene siden kommunene i et fylke og pa den andre siden staten. Den har der-
for alltid hatt delt statlig og lokalt basert finansiering. Figur 11 viser at dette er videre-
fort etter at fylkeskommunene ble frikoplet fra kommunene og staten og etablert som
selvstendig forvaltningsniva. Statstilskuddsandelen (storstedelen var tilskudd fra folke-
trygden) har utgjort mellom 55 og 60 prosent Den ble noe redusert etter at fylkeshelse-
tjenestene ble statlige i 2003.

Kommunenes (inkl. Oslo) egen finansieringsdel
1980-2003

100 % -
ol
M Statstilskudd

60 % -

OSkatt, formue, inntekt
40 % -

O Gebyrer, renter, m.v.

e
0 % -

1980 1990 2000 2003

Figur 10: Kommunenes (inkl. Oslo) egen finansieringsdel 1980-2003

Fylkeskommunenes egenfinansieringsandel
1980-2003

100 % -

80 % -

60 % - M Statstilskudd

40 % - Oskatt, formue, inntekt

O Gebyrer, renter, m.v.
20 %
0 % - —
1980 1990 2000 2003

Figur 11: Fylkeskommunenes egenfinansieringsandel 1980-2003
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Finansieringsandel / statstilskudd - finansiering
av kommunesektoren i de Nordiske land

100 - - .
80 +
60 - M Statstilskudd
OSkatteinntekter
40 1 — O Gebyrer m.v.
20 A | ]
0 T T T T 1

Island  Sverige Finland Danmark Norge

Kilde: Nasjonalregnskap Island, Sverige, Finland, Danmark og Norge
Figur 12: Finansieringsandel/statstilskudd — finansiering av kommunesektoren i de nordiske
land

Den mest markante forskjellen pa inntektssystemet for den norske kommunesektoren
sammenlignet med systemene i de andre nordiske land er andelen egenfinansiering.
[ figur 12 er fordelingen av inntektene pi statstilskudd, skatteinntekter og avgifter/ge-
byrer mv. for den norske kommunesektoren sammenlignet med tilsvarende tall for de
andre nordiske land. Hoyeste egenandel har den islandske og svenske kommunefor-
valtning med over 85 prosent, Danmark og Finland har ca. 80 prosent. Norge ligger be-
tydelig lavere med bare vel 60 prosent.

[ tillegg har kommunesektoren i alle de gvrige nordiske land storre kontroll over skatte-
inntektene. I Norge er det staten alene som fastsetter skattesats, og den kobler skatte-
inntektene fast til systemet for statlige rammetilskudd. Kommuneskatten, slik den fun-
gerer i Norge i dag, er fortsatt formelt sett en kommunal skatt, men reelt har staten gjort
den til en statlig skatt. Staten har handtert den som den vil i de to siste tidr. Figur 13 vi-
ser hvordan den kommunale skattgren er endret av Stortinget i perioden 1992 til 2004,
fra 10,75 prosent til 13,5 prosent.

Hovedkonklusjonen er derfor at den norske kommunesektorens egeninntektsandel er
blitt kraftig redusert. Etter innferingen av det nye inntektssystemet er kommunene blitt
mer og mer avhengig av bevilgninger over statsbudsjettet i form av statstilskudd. Dette
star i skarp kontrast til systemene i de gvrige nordiske land hvor kommunesektoren har
en mer stabil og hayere andel egeninntekter.
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Kommunalt skattere pa alminnelig inntekt for personlige skatteytere

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Kommuner 13,50 1350 13,00 1225 11,75 1150 10,75 1150 1120 1220 12,40 13,00 13,20

Fylkes-
kommuner 750 750 725 700 700 675 625 660 645 690 190 234 260

Kommune-
forvaltning 21,00 21,00 20,25 19,25 18,75 18,25 17,00 18,10 17,65 19,10 14,30 16,24 15,80

Fellesskatt 700 700 775 875 925 975 11,00 99 1035 890 1370 11,76 12,20

Alminnelig
inntekt 28,00 28,00 28,00 28,00 2800 2800 2800 2800 2800 2800 28,00 28,00 28,00

Figur 13

Dette kunne hatt en forklaring dersom den norske kommunesektoren disponerte en storre
andel av verdiskapningen enn i de andre nordiske land. Da ville det vaere behov for 4 trek-
ke den sterkere inn i den makrogkonomiske styring. Men det er det motsatte som er tilfel-
le, jf. figur 6 i delkapittel 2.3. Dette viser at de offentlige inntekter i Norge er blitt langt mer
sentralisert enn i de evrige nordiske land. Den norske kommunesektoren er i storre grad
avhengig av direkte bevilgning over statsbudsjettet. Det er ogsa klare indikasjoner pa at
kommunesektorens avhengighet av statlige bevilgninger har bidratt til at sektoren er blitt
salderingsposten i den offentlige gkonomi. Dette kommer vi tilbake til i kapittel 7.

Den inntekt kommunene selv reelt bestemmer fullt ut — avgifter, gebyrer og andre inn-
tekter — har gkt sin andel av de samlede inntekter fra ca. 12 prosent i 1980 til 20 pro-
sent i 2000. Samtidig har statlig bestemte inntekter — statstilskudd og skatteinntekter —
ssamlet redusert sin andel fra 88 til 80 prosent. Dette betyr at inntekter staten be-
stemmer har redusert sin prosentandel av BNP fra ca. 19 prosent i 1980 til under
17 prosent i 2000. Dermed tvinges kommunene til a oke avgifter og gebyrer og an-
dre egne inntekter for 4 dekke fellesoppgavene. Disse inntektene gar imidlertid
ikke til a bedre kommunale tjenester eller den kommunale gkonomi. De kompen-
serer for lavere vekst i de inntekter staten fastsetter for kommunene.

5.3 Inntektsutjevning

Siden det er store og systematiske variasjoner i inntektsnivdet kommunene i mellom,
noe som igjen er grunnlaget for kommunale skatteinntekter, er det i et system med
kommunale skatter som hovedinntektskilde nodvendig med skatteutjevning, om kom-
munene skal ha likeverdige muligheter til 4 yte tjenester.
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Det er to hovedteknikker som kan brukes for & foreta inntektsutjevning:

+ A utjevne innenfor de samlede kommunale skatteinntekter, jf. figur 14.

+ A utjevne ved 4 yte bevilgninger over statsbudsjettet som ekstra statstilskudd, som
hever alle kommuner opp til et minimumsniva, mens de kommuner som har hoyere
inntekter enn et maksimalt niva, trekkes, jf. figur 15.

Begge systemene eller kombinasjoner av systemene kan brukes og har blitt brukt til &
foreta inntektsutjevning. Den vesentligste forskjell er at et system slik det er skissert i
figur 15, ikke krever bevilgninger i form av statstilskudd, men representerer en ren om-
fordeling av inntekter mellom kommuner. Systemet i figur 15 vil kreve direkte bevilg-
ninger over statsbudsjettet.

Figur 14 illustrerer systemer med «full» inntektsutjevning. Kommuner med gjennom-
snittlige skatteinntekter over landsgjennomsnittet trekkes ned til landsgjennomsnittet,
mens kommuner under landsgjennomsnittet trekkes opp til gjennomsnittet. Rundt det-
te alternativet, som kan benevnes som full inntektsutjevning, kan konstrueres ulike
grader av inntektsutjevning. Tradisjonen i Norge har vert a trekke alle kommuner opp
til et minimumsniva, for eksempel 90 prosent av gjennomsnittsnivdet, mens kommu-
ner med heyere niva enn landsgjennomsnittet trekkes for en prosentandel av skatteinn-
tektene over et visst nivd. Dette trekket kan for eksempel veaere progressivt, dvs. det
oker tilsvarende pkningen i inntekt over minimumsnivéet.

De kommuner som har hgyest skatteinntekter per innbygger, ligger ca. 140-150 pro-
sent over landsgjennomsnittet, mens de som har lavest, ligger pa 55-60 prosent av
gjennomsnittet. Skal kommunene ha likeverdige standarder pa tjenestene er det derfor
behov for betydelig inntektsutjevning mellom dem.

For kommunesektoren sett under ett ma det vare en fordel a ha et system etter prinsippene
i figur 15. Da blir det lett & operere med en kommunal inntektsskatt, inntektsutjevningen
krever ikke bevilgninger over statsbudsjettet og inntektsutjevningen kan teknisk sett gjen-
nomferes enkelt og oversiktlig. Politikerne kan ta standpunkt til den grad av inntektsutjev-
ning de gnsker & ha. Et slikt system gir kommunene incentiv til 4 arbeide for & oke skatte-
inntektene, fordi en da eker inntektsgrunnlaget for hele kommunesektoren. Sektoren sett
under ett vil derfor ved et slikt system ha incentiver til & sorge for god skatteinnfordring.

I det norske systemet synes det & vaere bred politisk enighet om a lofte alle kommuner
opp til et minimumsnivd, samtidig som det selvsagt droftes hvor heyt et slikt nivé skal
vaere. Det vanskeligste speorsmalet er hvor mye kommuner, som har over gjennom-
snittsnivéet, skal trekkes ned. Det er lagt vekt pd at kommunene ber ha sterke incen-
tiver til 4 gke sine skatteinntekter blant annet gjennom en aktiv naerings- og boligpoli-
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tikk. Graden av inntektsutjevning vil imidlertid i siste instans vare et politisk verdis-
porsmal som ber avgjores av Stortinget. Inntektssystemets oppgave er & sorge for et
teknisk enkelt og oversiktlig system for inntektsutjevning, slik at de politiske myndig-
heter har god oversikt over den omfordelingen de gjennomferer. Mer generelt vil det
vaere slik at dess hoyere andel skatteinntektene utgjor av kommunenes inntekter, dess
storre vil behovet vaere for 4 utjevne inntektsforskjellene.

Prinsipielt sett er den norske kommuneskatten ikke en ren kommunal skatt. Den har
mer preg av & veere en del av det samlede systemet for statlige inntektsskatter. Det kom-
munale element i disse skattene bestemmes av Stortinget alene, som dermed fastsetter
den andel av disse skattene som kommunene og fylkeskommunene skal motta. Syste-
met ligner mye pa det systemet en har i flertallet av landene i Europa, med unntak saer-
lig for de andre nordiske land og Sveits. Her er hovedregelen at en har en egen kommu-
nal inntektsskatt som dominerende inntektskilde. En viktig del av den gkonomiske dis-
kusjon i de land som ikke har en egen kommunal inntektsskatt er hvordan
fordelingsprinsippene for skatteinntekter mellom stat og lokalforvaltning skal veere.
Hvor stabile skal fordelingsprinsippene vare, og hvordan skal de endres? Hvilke skatte-
arter skal veere gjenstand for fordeling; Skal for eksempel inntektene for merverdiavgift
og bilskatter fordeles? Eller skal de bidra til finansiering av statsbudsjettet, slik at kom-
munenes andel blir avhengig av direkte bevilgninger i form av statstilskudd?

Utjevning innenfor de kommunale skatteinntekter

Kommunale skatteinntekter.
per innbygger i prosent av
landsgjennomsnittet

A

140%

— Kommuner som trekkes i
skatteinntekter

Gjennomsnitt

Kommuner som +
mottar inntekts- =>
utjevnende tilskudd

]
!
1
i
i
'
60% 3
i
]
'
'
'
1
1
I
]

Kommunene rangert
Etter stigende inntekt per
innbygger

Figur 14: Utjevning innenfor de kommunale skatteinntekter
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Utjevning med statstilskudd

Skatteinntekter per innbygger.
| prosent av landsgjennomsnitt

180% T
- Trekk skatteinntekter
Min.niva Maksniva skatteinntekt
100 %
Statstilskudd +

inntektsutjevn. G——=>>

60%

100 % Kommunene rangert etter
Skatt i prosent av stigende inntekt per innbygger

landsgjennomsnittet

Figur 15: Utjevning med statstilskudd

5.4 Kostnadsutjevning

Kostnadene ved & yte kommunale tjenester varierer ogsd betydelig fra kommune til
kommune. Arsakene til kostnadsforskjellen kan dels vare ulikt behov for tjenester, dels
at kostnadene med 4 yte tjenestene er forskjellig. Ulike behov kan skyldes befolknings-
sammensetning; for eksempel vil det i kommuner med relativt mange eldre innbyggere,
vaere storre behov for eldreomsorgstiltak enn i andre kommuner. Tilsvarende er det
med tjenester til barn, som skoletilbud, barnehager, skolefritidsordningen osv. Det er
ogsa behovsindikatorer knyttet til sosialomsorg, rusomsorg, barnevern mv.

Arsaken til at det koster mer 4 yte enkelte tjenester i noen av kommunene, har szrlig
sammenheng med bosettingsstruktur. Det er mer kostnadskrevende 4 yte for eksempel
undervisning, hjemmehjelpstjenester, kollektivtransport og & opprettholde infrastruk-
turen i spredtbygde enn i tettbygde kommuner. Mange tror at slike kostnadsproblemer
loses med kommunesammenslutninger, men det er ikke tilfelle. Bosettingsstrukturen
skal i utgangspunktet ikke pavirkes av kommunesammenslutninger. Det er heller ikke
formalet med dem. Det er imidlertid mange eksempler pa at resultatet av kommune-
sammenslutninger nettopp blir nedbygging av bosetting i mer spredtbygde strok selv
om det ikke har veert intensjonen.
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Kostnadsutjevning kan ivaretas ved at det beregnes standard kostnader ut fra faste kri-
terier for hva det koster 4 yte tjenester pa de aktuelle omrader i den enkelte kommune.
Med standard kostnader menes at de skal gi uttrykk for hva det koster 4 yte tjenester i
en kommune ut fra mer objektive karakteristika som befolkning, befolkningssammen-
setning, geografisk struktur, bosettingsstruktur, infrastruktur — seerlig veier og trans-
porttjenester — klimaforhold og sosiale forhold. Det kan s foretas utjevning slik at alle
kommuner ma dekke minimumskostnader, mens det overskytende dekkes av statstil-
skudd. Dette systemet er illustrert i figur 17.

Kostnadsutjevning kan ogsé ivaretas innenfor rammen av den kommunale inntekts- og
formuesskatt. Kommuner som har lavere kostnader enn gjennomsnittet, trekkes for
dette i skattegrunnlaget, mens kommuner som har hoyere kostnader enn gjennomsnit-
tet tilfores inntekter. Dette systemet er illustrert i figur 18. Fordelen med et slikt system
er at det ikke krever bevilgninger over statsbudsjettet for a ivareta kostnadsutjevningen.
Den kan dekkes innenfor en hgyere kommuneskatt.

Et viktig poeng med standard kostnader er at de reelle kostnadene godt kan avvike fra
standard beregninger, men dersom kostnadene blir hoyere, s& ma de dekkes fullt ut av
kommunen selv. Blir kostnadene lavere, s beholder kommunen hele gevinsten. Der-
med bryter ikke formalsbestemte tilskudd basert pa standard beregninger med kost-
nadsansvarsprinsippet. De gir samme incentiver til effektiv drift og prioritering i kom-
munene som generelle rammetilskudd gir. Samtidig kan de konstrueres slik at staten
ma overholde et kostnadsansvarsprinsipp pé de standardkrav og evrige palegg de gjor
overfor kommuner og fylkeskommuner.

For & kunne gjennomfere kostnadsutjevning bade etter det system som er illustrert i figur
17 og deti figur 18, er det nodvendig a vite hvordan kostnadsforskjellene er mellom kom-
muner. Den mest nzerliggende maéte 4 finne ut dette pé er, som nevnt, & utarbeide bereg-
ninger for hva det koster a yte tjenestene i ulike kommuner og la dette vaere basis for kost-
nadsutjevningen. Skal meningsfylt kostnadsutjevning gjennomferes, ma det foreligge
oversikt over de reelle kostnadsforskjellene. I forbindelse med nytt inntektssystem i Norge
har en i stedet for konkrete beregninger av kostnadssammenhenger, som kan forklares, et-
terproves og vaere forstdelig for folk flest, basert seg pa avanserte gkonometriske metoder.

Inntektssystemutvalget benevner dette som statistiske metoder. Disse metodene gir ut
pé & prove 4 finne drsakssammenhenger mellom valgte forklaringsfaktorer og kostnade-
ne til kommunale tjenester ved bruk av sikalte regresjonsberegninger. Disse metodene
kan i denne sammenheng vaere vanskelig & bruke, blant annet er det vanskelig a fa fram
«riktige» arsakssammenhenger i de modeller som brukes. Det er problemer med sam-
variasjon mellom forklaringsfaktorene. Dermed kan det vaere vanskelig a tolke resulta-
tene. Bruken av denne typen metoder i stedet for enklere og mer konkrete kostnadsbe-
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Kostnadsutjevning med statstilskudd

Kostnader per innbygger

Utgiftsbehov
per innbygger

A

Statstilskudd kostnadsutjevning

Kostnader som dekkes av
kommunene

Kommunene rangert
—> etter kostnader per innbygger

Figur 17: Kostnadsutjevning med statstilskudd

Kostnadsutjevning innenfor kommunale skatteinntekter

kostnader per innbygger

Kostnader

per innbyggerA

+  Tillegg til kommunale
skatteinntekter

Fradrag i -
kommunale E==>>

skatteinntekter

>

gj.snitt Kommunene rangert etter
Kostnader per innbygger

Figur 18: Kostnadsutjevning innenfor kommunale skatteinntekter
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regninger, bidrar til at kostnadsutjevning i Norge i noen grad skjer i «blinde». Det er
tvilsomt om de gkonometriske metodene alene er egnet til denne oppgaven. En kan ha
mistanke om at noen gnsker 4 prove ut komplekse metoder, selv om de egner seg dérli-
gere til formalet enn enklere kostnadsberegninger. For noen kan den tekniske kom-
pleksiteten i beregningene gi et inntrykk av at utjevningen er mer objektiv og rettferdig.

Inntektssystemutvalget drofter om en skal ta utgangspunkt i standardkostnader eller
bare statistiske metoder ndr kostnadsutjevning skal beregnes. De konkluderer med &
forkaste standardmetoden og velger a basere seg pa rene statistiske estimater. Denne
konklusjonen er faglig omstridt. Utvalget underslar det faktum at Norge er relativt ale-
ne i dette valget. Bade Finland og Sverige bruker standardkostnader som hovedmetode.
Den rene statistiske metoden er ogsd brukt i forbindelse med de to forgiende utrednin-
ger om samme tema (Rattsgutvalgene). Det ble da hevdet bestemt at disse metodene ga
«riktigst» resultat. I ettertid kan en konstatere at dette ikke var en riktig konklusjon. 1
den nye utredningen er det laget nye sammenhenger for 4 finne effekter av bosettings-
struktur og spredtbygdhet. De nye modellene gir sterkere utslag enn tidligere brukte
metoder, som har undervurdert betydningen av spredtbygdhet. Det har ogsa vist seg at
andre faktorer, for eksempel urbanitetskriteriet og skilsmissehyppighet ikke har hatt
den robusthet som den burde hatt da den brukes som kriterier for & ansld kostnadene
ved sosial omsorg. Det er gitt en mer grundig vurdering av disse forholdene i professor
Knut Ingar Westerens utredning: Kommentarer til NOU 2005: 18 Fordeling, forenkling,
forbedring — inntektssystemet for kommunen og fylkeskommunene. Hans utredning er til-
gjengelig pa nettsiden til Landsdelsutvalget, www.lu.no.

De som i sterkest grad har utredet og vurdert alternativer og har nyansert de syn pa
kommunesektoren som har vert lagt til grunn for utviklingen av inntektssystemet for
de norske kommuner og fylkeskommuner, er professor Knut Ingar Westeren ved Hog-
skolen i Nord-Trendelag og dosent Stein @stre ved Hogskolen i Hedmark. Det er noksa
symptomatisk at disse forskernes arbeider ikke er med pa den litteraturliste som Inn-
tektssystemutvalget har brukt i sin utredning.

De omradene der det er mest aktuelt & gjennomfere kostnadsutjevning, er der det fore-
ligger nasjonale standarder for tjenestetilbudene. Da lar standardkostnader seg lettere
beregne. De mest aktuelle omradene er:

* barnehager

» kulturskole

* skolefritidsordninger

» grunnskoleundervisning
* videregdende utdanning
* eldreomsorg
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* sosialomsorg
e veier
» kollektiv transport

Fordelene med standard beregninger er at de vil gi bedre kunnskap om hva det koster &
yte disse tjenester i kommunene. Dette vil ogsd veere omrader hvor det er nasjonale
standarder, og det vil da veere mulig 4 beregne hvordan disse kostnadene endres der-
som staten gnsker a endre standardene. Dermed vil det ogsa foreligge beregninger av
hva det koster 4 gjennomfere nasjonale standarder i kommunesektoren. I det finske og
svenske systemet for finansiering av kommunene utarbeides slike beregninger som ba-
sis for kostnadsutjevningen mellom kommunene.

I Finland dekkes kostnadsutjevning ved bevilgninger over statsbudsijettet (jf. figur 17).
De har to omrédder hvor det ytes kostnadsutjevning:

* helse- og sosialomsorg
* undervisning

I det svenske systemet blir utjevningen ivaretatt innenfor kommunenes eget skatteinn-
tektsgrunnlag (jf. figur 18). Kommuner som har lavere standardkostnader til et utgiftsom-
rdde enn gjennomsnittet, trekkes i skatteinntektene, mens kommuner som har hoyere
kostnader, tilfgres tilsvarende midler i skatteinntektene. Det har, som nevnt, den fordel at
behovet for szerskilte statlige bevilgninger til kostnadsutjevning faller bort. Det svenske
systemet har disse virksomhetsomrddene som er gjenstand for kostnadsutjevning:

Kommuner
* forskolevirksomhet og skolebarnomsorg
* forskoleklasser og grunnskolen
* videregdende oppleering
* eldreomsorg
* individ- og familieomsorg
— barne- og ungdomsomsorg
— ovrig virksomhet
* barn og ungdom med utenlandsk bakgrunn
* bebyggelsesstruktur
— gater og veler
— byggekostnader
— oppvarmingskostnader
— administrasjon, reiser og redningstjeneste
* befolkningsendringer
—nedgang i folketall de ti siste ar
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—nedgang i antall elever de tre siste &r
— okning i antall skoleelever med mer enn fem prosent de siste fem ar
— etterslep av inntektene ved kraftig okning i folketallet

Fylkeskommune
* helse- og «sjukvard»

Delt ansvar
¢ kollektivtrafikk

Skal en ha rasjonell kostnadsutjevning, er det, som nevnt nedvendig & ha kjennskap til
kostnadsforskjellene fra kommune til kommune. Det er ingen enkel oppgave 4 lage sli-
ke beregninger. Men de md foreligge dersom kostnadsutjevning skal foretas rasjonelt.
Det som kjennetegner det norske systemet, er at kostnadsutjevning gjennomferes uten
at kostnadsforskjellene kommer eksplisitt frem. Utjevningen er en del av den svarte
boks som omtales i kapittel 5.2, se figur 19. I den svarte boks inngar en rekke av de for-
hold som kan bestemme kostnadene ved a yte tjenester i de ulike kommuner. Det er
imidlertid vanskelig for utenforstdende & vurdere om resultatet av kostnadsutjevningen
er rimelig. Det skyldes som nevnt at det er vanskelig gjennom gkonometriske metoder
alene 4 finne fram til drsakene til kostnadsforskjeller.

Det elementet som fremkommer mest eksplisitt i den norske kostnadsutjevning, er ba-
sistilskuddet som alle kommuner far. Dette er et fast belop som gir uttrykk for mini-
mumskostnadene ved a drifte en kommune. Dette belopet er viktig for smd kommuner,
mens det betyr lite for de store. Pa sett og vis gir dette belgpet et visst uttrykk for de be-
sparelser som kan oppnas ved a redusere antall kommuner. Dette ma imidlertid vurde-
res opp mot kostnadene ved 4 sla sammen kommuner og positive og negative effekter
knyttet til kommunestorrelse for en trekker konklusjoner om virkninger av kommune-
sammenslutninger. Lignende effekt som basistilskuddet har ogsa regionaltilskuddet.
Fjernes slike tilskudd, er det de mindre kommuner og kommuner utenfor sentrale
strok som noksa ensidig rammes.

5.5 Andre seerlige forhold

Her skal trekkes frem to szrlige forhold som har veert bygd inn i det kommunale inn-
tektsgrunnlaget. Det gjelder for oppgaver kommunen ivaretar pa vegne av staten eller
etter avtale/instruks fra staten. P4 mange omrader loses ogsd oppgaver som et sam-
arbeid mellom stats- og lokalforvaltningen og finansieres som et spleiselag. For slike
oppgaver er det naturlig at staten betaler eller overforer inntekter i form av gremerkede
midler.
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Dessuten har det vist seg at formalsbestemte tilskudd, som har karakter av utgiftsdeling
mellom stat og kommuner enten i form av refusjonsordninger, stykkpristilskudd eller
direkte gremerking, har vaert et meget effektivt og hensiktsmessig statlig virkemiddel
for & gjennomfore nasjonale standarder pa omrader kommunene har ansvaret. Det ville
vaere merkverdig om staten skulle la vaere & bruke slike virkemidler. Utformet pé riktig
mate stimulerer denne type ordninger til samarbeid mellom statlige og kommunale
myndigheter og til fellesskap mellom stat og kommuner i samfunnsbyggingen. Nér de
onskede standarder er nadd, kan slike ordninger konverteres til formélsbestemte ram-
metilskudd basert pa standard beregninger.

Etter min vurdering er det for eksempel lite klokt, bade sett fra kommunesektorens og
statens side, 4 arbeide for 4 avvikle ordningen med stykkpristilskudd til barnehager for
onsket utbygging og prisstandard for brukerne er nadd. Et formalsbestemt rammetil-
skudd vil for kommunesektoren ogsa vaere a foretrekke framfor integrering i et generelt
rammetilskudd bygd pa ekonometriske metoder. Da vil det vaere mulig & etterprove
den reelle kompensasjon. Innpassing i et generelt rammetilskudd lar seg vanskeligere
etterprove.
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Kapittel 6

Omleggingen av statstilskuddet til
kommunene pa 1980- og 1990-tallet

6.1 Oversikt over endringene pa 1980- og 1990-tallet

Pa 1980-tallet ble det gjennomfert en rekke omlegginger av inntektssystemet for de
norske kommunene. Forst og fremst dreide dette seg om endringer i systemet for statli-
ge overferinger til kommunene. Systemet var blitt uoversiktlig. I tillegg til tre—fire store
tilskuddsordninger var det en rekke mindre ordninger. Dessuten mente mange at refu-
sjonsordninger — ordninger hvor staten refunderte en viss prosentandel av kommune-
nes utgifter til bestemte tiltak — hadde uheldige incentivvirkninger. De kunne bidra til
overforbruk i kommunene samtidig som staten ikke hadde kontroll over sine utgifter til
ordningene. Det ble ogsd hevdet at de sentrale og skatterike kommunene hadde bedre
nytte av refusjonene enn skattesvake kommuner. Dette siste er hoyst tvilsomt sett ut fra
de resultater disse ordninger har gitt.

De store refusjoner gjaldt tilskudd fra folketrygden og var i realiteten en del av trygde-
systemet. Dette systemet bestod for 1967 av lokale trygdekontorer som ytte disse refu-
sjonene som finansiering av helsetjenestene. De vesentlige refusjonsordningene hadde
en derfor i hovedsak innenfor helse- og sosialsektoren. De viktigste gjaldt sykehus, sy-
kehjem og hjemmehjelp og hjemmesykepleie. I virkeligheten hadde disse tilskuddsord-
ningene fungert svaert godt i forhold til formélet — & bidra til en standardheving og mo-
dernisering av de kommunale og fylkeskommunale helse- og sosialtjenester. Nar en
hadde niddd det standardniva en ensket pa disse omradene, var det helt naturlig 4 g
over til ordninger som ikke stimulerte sa sterkt til videre utbygging. Det gjorde en for
helsetjenestene ved at en forst reduserte refusjonssatsene fra 75 prosent til 50 prosent,
for deretter & ga over til formalsbestemte rammetilskudd. I utredningene om nytt inn-
tektssystem ble de gamle ordningene sterkt kritisert, og det virker som om de som sto
for evalueringen ikke kjente formalet med dem. Skal ordninger evalueres, ma det na-
turligvis gjores ut fra mélsettingene for ordningene.
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Tilskuddsordningen til grunnskolen ble ogsé i disse utredningene oppfattet som en re-
fusjonsordning. Det var den ikke. Den hadde karakter av & vaere et standard beregnet
rammetilskudd til grunnskoleundervisningen i kommunen. Ut fra antall skoler, klasser
og elever ble det beregnet et leerertimetall, som ut fra en anslatt kostnad per time, be-
stemte grunnlaget for tilskudd til den enkelte kommune. Alt etter kostnads- og inn-
tektsniva i kommunene ble det sa fastsatt en prosentsats, varierende fra 25 til 85 pro-
sent Den ble brukt som grunnlag for 4 beregne det tilskudd kommunen skulle fa til sin
undervisningstjeneste. Tilskuddsprosenten hadde bade en inntekts- og kostnadsutjev-
nende effekt. Kommuner med relativt hoye kostnader og lave skatteinntekter fikk de
hoyeste tilskuddsprosenter, mens kommuner med heye skatteinntekter og relativt lave
kostnader fikk laveste prosentsats. Kommunen kunne godt ha hoyere eller lavere kost-
nader knyttet til sin grunnskoleundervisning enn det standard beregningen viste. Mer-
kostnader matte kommunen dekke fullt ut, mens gevinster kunne kommunen bruke
slik kommunen selv gnsket det. I realiteten var dette derfor et rammetilskudd til kom-
munen beregnet ut fra standard kostnader.

I dette rammetilskuddet 14 det ogsa et minimumskrav fra staten til de standarder
grunnskoleundervisning skulle ha, gijennom et minimum antall leerertimer kommunen
matte bruke i sin undervisning. Kommunen kunne imidlertid fritt ha et hgyere laerer-
timetall, men matte da betale dette selv. Slik valgte ogsa saerlig mange av bykommunene
4 ha. Ordningen ga sterke incitamenter til en desentralisert skolestruktur i de spredt-
bygde kommunene. Skolestrukturen skulle imidlertid godkjennes av statlige myndig-
heter. Det var derfor ikke fritt fram for kommunene a gjore det. Men det hindret skole-
nedleggelser. Sammenblandingen av inntekts- og utgiftsutjevning i ordningen ga en
uoversiktlig inntekts- og kostnadsutjevning. Ordningen var en reminisens fra den tid
da utgiftene til grunnskoleundervisning alene var den dominerende kommunale ut-
giftspost. Den var derfor moden for endringer.

I den forste grunnleggende reformen ble statstilskudd til kommunesektoren endret til
et hovedsystem bestdende av rammetilskudd til folgende formal:

Kommunen:

» grunnskole

e kultur

* helse- og sosialtjenester

Fylkeskommuner:

* videregdende undervisning
 fylkeshelsetjenesten
 samferdsel
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Rammetilskuddene ble beregnet pé basis av standard kostnader, det vil si basert pa kri-
terier som skulle gjenspeile kommunenes og fylkeskommunenes kostnader til disse tje-
nester. De ble bevilget over de aktuelle fagdepartementers budsjetter. Kommunene
kunne bestemme hvordan tjenestene skulle utvikles og utbygges sd lenge nasjonale
standarder ble oppfylt.

I tillegg hadde systemet et generelt tilskudd til inntektsutjevning, sma kommunetil-
skudd, skjennsmessig tilskudd og overgangsordninger. En del formalsbestemte til-
skudd til andre virksomhetsomréader ble viderefort.

6.2 Videre endringer pa 1990-tallet — den svarte boks

P4 1990-tallet ble det gjennomfert ytterligere endringer ved at de formélsbestemte ram-
metilskuddene ble slatt sammen til ett rammetilskudd. Dette ble bevilget over Kommu-
naldepartementets budsjett. Dermed hadde fagdepartementene ikke lenger noe direkte
okonomisk ansvar for den fagpolitikk de utevet overfor kommunesektoren. I det nye
systemet ble dessuten skatteinntekter og rammetilskudd koplet tett sammen. En del
formalsbestemte tilskudd ble fortsatt beholdt.

Input
Samlet statlige

Input rammetilskudd Output
Demografiske Rammetilskudd
variabler —————» = til den enkelte

kommune

Sosiale variabler —»
Geografisk bosetting —»
Basisordninger ——» Lopende

innt.utjevning

-

Anslag kommende _ Skatteanslag i den

skatteinntekter enkelte kommune,
lopende justering av
skatteinngangen

Figur 19: Svart boks
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[ figur 19 er finansieringssystemet for dagens kommunesektor skissert. Det vesentligste
element i dette systemet er «den svarte boks». Den er en modell eller en kvern som be-
regner en viktig storrelse: den relative andel den enkelte kommune skal ha av et samlet
statlig rammetilskudd. Det blir si bevilget et samlet belgp pa statsbudsjettet som hver
enkelt kommune far sin andel av. Det samlede statlige rammetilskudd blir fastsatt
sammen med et anslag pd neste ars kommunale skatteinntekter. Storrelsen pa disse er
en del av det samlede finanspolitiske oppgjeret. I og med at disse inntektene finansierer
70-80 prosent av kommunenes utgifter, vil den makrogkonomiske vurderingen lett fa
storre betydning for inntektene enn de reelle kostnadsforpliktelser kommuner og fyl-
keskommuner har.

Dette forsterkes ytterligere av at kriteriene for fordelingsmidlene fastsettes uten at det
foreligger beregninger eller vurderinger av hva det koster for kommunesektoren 4 tilby
tjenestene ut fra de standardkrav statlige myndigheter har til nivaet for tjenestene.

[ andre land som praktiserer denne formen for rammetilskudd, er det ogsa faste kriteri-
er for hvordan det samlede tilskudd skal endres. Slike kriterier er pris- og lonnsstigning
og endringer i samlede behov som folge av for eksempel befolkningssammensetningen.
Nér det samlet sett blir langt flere i de eldste aldersgruppene, ma omfanget av eldretje-
nester gke om ikke standarden skal reduseres.

Endringer i storrelsen pa det samlede rammetilskuddet er ogsa i flere land knyttet til ut-
viklingen av statens inntekter. I det norske kriteriesystemet er det imidlertid bare krite-
rier knyttet til relativ fordeling, og ikke til hvordan samlet tilskudd skal utvikle seg.
Dette er en stor svakhet ved det norske systemet for generelle tilskudd til kommunene.

Utenfor den svarte boks kommer kommunenes eget skatteanslag og inntekter i form av
avgifter, gebyrer, annen betaling for tjenester, eiendomsskatt, renteinntekter og eventu-
elle andre inntekter kommunen har. Dessuten er det fortsatt en del formalsbestemte
statstilskudd. De viktigste er barnehagetilskudd, tilskudd til innvandrerformél og
momsrefusjon. En mer fullstendig figurlig fremstilling av dagens inntektssystem er gitt
av Mads Rye i vedlegg 1.

6.3 Konklusjon

I det tidligere systemet hadde kommunene et betydelig selvstendig inntektsgrunnlag
basert pd kommuneskatt og inntekter i form av eiendomsavgifter, gebyrer og bruker-
betaling for kommunale tjenester. Dette var kombinert med en rekke formalsbestemte
ordninger for statstilskudd. De var dels basert pd gjennomfering av nasjonale malsettin-
ger for oppgaver kommunesektoren ivaretar, dels var det formélsbestemte tilskudd til
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tiltak utviklet i samarbeid mellom staten og kommunene. Dette gjaldt szerlig kultursek-
toren.

Hovedelementet i det nye systemet som er vokst fram etter 1980, er den svarte boks.
Innholdet i den fastsetter i realiteten inntektsgrunnlaget i den enkelte kommune og fyl-
keskommune. Kun et lite antall sikalte eksperter har oversikt over hvordan inntektene
for den enkelte kommune framkommer. Inntektene er frikoplet fra hva det koster & yte
de kommunale tjenester i forhold til de forventninger innbyggerne og staten har.

Inntektssystemutvalget gir i sin utredning inntrykk av at den maten Norge har utviklet
sitt system pa, er i trdd med det som skjer i de gvrige nordiske land. Det er ikke riktig.
Realiteten er at det norske finansieringssystemet avviker fra den modell de gvrige nor-
diske land har. Det er ogsa betydelige avvik mellom den norske finansieringsmodellen
og det som skjer i andre europeiske land. Spesielt nédr det gjelder metodedelen for & an-
sld kostnader kan det synes som den norske modellen som brukes i dag, er inspirert av
systemene i Storbritannia.

Vi kan ogsa formulere det som at vi har gatt fra et system med mange ulike formals-
bestemte tilskudd, som det har veert vanskelig a holde god oversikt over, til et teknisk
system som ma veere fullstendig ugjennomsiktig for dem som har ansvaret for og skal
bestemme kommunepolitikken — politikerne.
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Kapittel 7

Begrepsforvirring i utredningene
om nytt inntektssystem

7.1 Generelt

I droftinger og analyser av det kommunale inntektssystemet virker det som det er en
betydelig begrepsforvirring. Nar en utreder og foreslar endringer i systemet for statstil-
skudd i kommunene, s er det en merkverdighet at det lanseres som et nytt inntekts-
system for kommunene i stedet for hva det i realiteten er: et nytt system for statstil-
skudd for kommunene. Dette er allerede berort i kapittel 4. I analyser og utredninger
om det nye inntektssystemet blir for eksempel det tidligere tilskuddssystemet for
grunnskolen betegnet som et refusjonssystem. I virkeligheten var det et formélsbestemt
rammetilskuddssystem kombinert med minstestandarder for innholdet i det grunnsko-
letilbud som kommunene var forpliktet til & yte. Mer alvorlig er imidlertid at begrep
som kostnadsansvarsprinsippet og gremerkede tilskudd misbrukes. Det innferes ogsé
et nytt begrep, frie inntekter, som slik det brukes, gir et fortegnet bilde av realitetene.

7.2 Kostnadsansvarsprinsippet

En av de viktigste begrunnelser for & innfore dagens rammetilskuddssystem var & gjen-
innfere et kostnadsansvarsprinsipp. Kostnadsansvarsprinsippet gar ut pa at den som
har ansvaret for tjenestene, ogsé skal ha ansvaret for a finansiere tjenestene. Dette skulle
bidra til mer effektiv prioritering og ressursutnyttelse. Det er alminnelig enighet om at
et slikt prinsipp ber gjelde. Problemet i forbindelse med kostnadsansvarsprinsippet og
kommunale tjenester som skal ytes etter nasjonale minstestandarder, er imidlertid at
bédde staten og kommunene er med pa a bestemme kostnadsnivéet. Dette gjelder sarlig
de storste kommunale utgiftsomrader som undervisning og helse- og sosialtjenester.

Problemet er na blitt at staten kan gjore vedtak som paferer kommunene betydelige
kostnader uten at det paforer staten utgifter. Eller at behovene for kommunale ytelser,
som folge av for eksempel befolkningsutvikling, gker uten at dette far konsekvenser for
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statens utgiftsandel. For de storste kommunale utgiftsordninger innebzrer derfor
dagens rammetilskuddsystem for staten et klart brudd pa kostnadsansvarsprinsippet.
I virkeligheten ivaretok de tidligere systemer kostnadsansvarsprinsippet pa en be-
dre mate enn i dag. De var nemlig basert pa det som er realiteten: Ansvaret for
kommunale tjenester som skal ytes etter nasjonale minstestandarder, er delt mel-
lom staten og kommunene. Derfor var ogsa det finansielle ansvaret delt. Dette var
mer i samsvar med kostnadsansvarsprinsippet.

S& sentralt som kostnadsansvarsprinsippet har stétt i arbeidet med kommunenes inn-
tektssystem, sd er det vanskelig & forsta at problemstillinger rundt dette er nesten fravze-
rende i den 600 sider store utredningen fra det siste inntektssystemutvalget.

Det som sarlig skiller de nye ordningene for rammetilskudd fra de tidligere systemer,
er dels at nasjonale standardkrav til kommunale tjenester er fjernet eller at koblinger
mellom standardkrav og statlige tilskudd er fjernet. Fordelen med et rammetilskudds-
system av den type en hadde tidligere, for eksempel for grunnskolesektoren, var at det
foreld en standardberegning av hva det kostet & yte grunnskoletilbudene i den enkelte
kommune. Dersom staten okte standardkravene, dersom behovene gkte ved at det ble
flere elever, eller dersom prisene pa ytelsene til laererne gkte, sa forte dette til at stan-
dardkostnadene gkte. For staten betydde dette at de matte dekke sin del av gkningen.
I det nye generelle rammetilskuddssystemet er denne typen sammenhenger fjernet for-
di «standard kostnader» ikke beregnes eller ikke framkommer eksplisitt i de beregnin-
ger som i realiteten bestemmer utjevningen. Staten kan for eksempel gke standardkrav
og henvise til at dette dekkes av rammetilskuddet, uten at dette lar seg etterkontrollere
pé en enkel og oversiktlig mate.

I dag er det alminnelig enighet om at det ikke er samsvar mellom kommunesektorens
inntekter pd den ene siden, og pa den andre siden kostnadene ved a yte de kommunale
tjenester i forhold til de krav og forventninger statlige myndigheter setter til disse tje-
nestene. En viktig drsak til dette er nettopp at kostnadsansvarsprinsippet brytes i da-
gens system. Eller: Kostnadsansvarsprinsippet gjelder for kommunesektoren, men ikke
for staten. Reetablering av et statlig kostnadsansvarsprinsipp for kommunal tjeneste-
yting hvor det er nasjonale standarder, kan gjores ved a gjeninnfere formalsbestemte
rammetilskudd basert pa objektive kriterier.

Grunnlaget for disse tilskuddene ma vere at det gjores beregninger av hva «standard
kostnader» er for 4 yte tjenestene ut fra de standarder som foreligger. Det er godt mulig &
lage slike beregninger, jf. Kostrasystemet. Det lages som nevnt slike beregninger i inn-
tektssystemet for kommunene bade i Sverige og Finland. Dersom statlige myndigheter
onsker okt standard, vil kostnadene komme fram. Det kan for eksempel gi et bedre
grunnlag for forhandlinger mellom kommunene og staten om hvordan dette skal dekkes.
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Slike formalsbestemte statstilskudd ber ogsd bevilges over de budsjettomrader i staten
som har ansvaret for tjenestene. Det betyr at Undervisnings- og forsknings-
departementet® og Undervisningskomiteen i Stortinget ber ha ansvaret for rammetil-
skudd til undervisningstjenester. Det vil vaere et vesentlig virkemiddel i den nasjonale
skolepolitikken, og staten méd ha et gkonomisk ansvar om kostnadsansvarsprinsippet
skal gjelde. Tilsvarende ber Arbeids- og sosialdepartementet” ha ansvaret for rammetil-
skudd til sosiale tjenester osv. Kommunal- og regionaldepartementets og Kommunal-
komiteens ansvar ber vere 4 ha en koordinerende rolle for dette systemet og serge for
de gkonomiske helhetsvurderinger av de samlede virkninger.

7.3 Formalsbestemte tilskudd / gremerkede tilskudd

I de utredninger og analyser som foreligger om det kommunale inntektssystem, settes
det likhetstegn mellom formalsbestemte tilskudd og eremerkede tilskudd. Dette er mis-
bruk av begrepene. Alle gremerkede tilskudd er selvsagt formalsbestemt, men bare et
mindretall av de formalsbestemte tilskudd er gremerket.

At et tilskudd er gremerket, betyr at inntektene kun kan brukes til det omradet de er
gremerket for. Eksempler pa rene oremerkede tilskudd er relativt begrenset. Ett, fra
slutten av 1980-tallet, er tilskuddsordningen til miljovernkonsulenter. Denne ordnin-
gen innebar at kommunene kunne fa tilskudd til dette under forutsetning av at de eta-
blerte en ny administrasjon for miljoverntiltak. Dersom stillingene ikke ble opprettet,
mottok heller ikke kommunene noe tilskudd. En lignende ordning hadde en ogs4 for &
styrke administrasjon og kurativ innsats knyttet til sosial omsorg i 1978-79. Problemet
med disse tilskuddsordningene var ikke at de ble opprettet, men at de ble avskaffet et-
ter noen ar. Da matte kommunene dekke kostnadene til disse aktivitetene av egne inn-
tekter uten at kostnadene ble kompensert. Det var ikke noen vesentlig uenighet mellom
lokale og sentrale politikere om a gke innsatsen pa disse omrddene i kommunene da
ordningene ble satt i verk.

Et annet eksempel pa gremerkede inntekter var kommunenes inntekter fra parkerings-
avgifter. Disse inntektene var gremerket til parkeringsformal. Da disse inntektene gkte
pa 1970- og 1980-tallet, kunne de bare brukes til 4 bygge nye parkeringshus eller eta-
blere flere parkeringsplasser. Her ble loven senere endret slik at disse inntektene ogsé
kunne brukes til 4 styrke kollektivtrafikk som reduserte behovet for parkeringsplasser i
sentrale byomrader.

6  Kunnskapsdepartementet fra 01.01.2006
7 Arbeids- og inkluderingsdepartementet fra 01.01.2006
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En annen gruppe inntekter, som er gremerket i dag, er eiendomsavgifter som renova-
sjons-, vann- og avlgpsavgifter. Stort sett finansierer disse avgiftene n4 kommunenes ut-
gifter til renovasjon, vannforsyning, avlep og rensing fullt ut. Skal disse inntektene
okes, mé de i henhold til retningslinjene for dem brukes til gkt innsats pa disse omra-
dene. Det prinsipp at slike inntekter skal gremerkes, synes det ikke & vaere noen poli-
tisk uenighet om.

Refusjonsordningen til barnehager er for eksempel ikke et direkte gremerket tilskudd.

Dersom staten gker sin utgiftsandel til barnehageplasser sa trenger ikke kommunene

bruke dette pa barnehager. I utgangspunktet betyr det at kommunens egne kostnader

til en barnehageplass reduseres. De frigjorte ressursene kan kommunen bruke pa tre

hovedmater:

* De kan redusere sine egne utgifter til barnehagetilbudene og dermed frigjore inntek-
ter til andre aktiviteter.

* De kan redusere foreldrebetalingen tilsvarende gkningen i statstilskuddsandelen
uten at det bergrer andre kommunale virksomhetsomrader.

* De kan oke barnehagetilbudet uten & gke sine egne utgifter til omréadet eller f4 storre
effekt 1 okt barnehageutbygging dersom de oker egne utgifter til barnehager.

I mange tilfeller er det kombinasjoner av slike lgsninger/virkemidler som blir valgt. Lig-
nende forhold vil gjore seg gjeldende for flertallet av formalsbestemte tilskudd.

Barnehagetilskuddet er et sdkalt prisvridende tilskudd. Dersom tilskuddssatsen gkes, s
bidrar det til at kommunens kostnader ved 4 tilby en barnehageplass reduseres. Det be-
tyr at kommunen kan gke sine tilbud av barnehageplasser uten at det krever gkte kost-
nader for kommunen. Det blir altsa billigere for kommunen & yte barnehageplasser. Det
gir selvsagt sterke incitamenter til gkt barnehageutbygging, under forutsetning av at det
ikke er full barnehagedekning.

Formalsbestemte tilskudd basert pa standard kriterier innebzerer at kommunen fér til-
skudd til omradet ut fra kriterier som kommunen i mindre grad kan pavirke. Slike ord-
ninger gir ikke kommunale incentiver til 4 innrette seg slik at de far gkt statstilskudd,
eller til & oke sine tilbud p4 spesielle omrader, med mindre det folger med standardkrav
som ikke er oppfylt. Samtidig gir det incentiver til 4 drive tjenestene si effektivt som
mulig, fordi gevinster som oppnés tilfaller kommunen fullt ut.

Fordelen med slike ordninger er for det forste at de gir kommunene incitamenter til &
folge opp nasjonale standarder der de foreligger. For det andre ma staten ha oversikt
over og ma ta hensyn til at dersom den oker standardkrav sa slar det direkte ut i okte
kostnader, som kommunen kan kreve at staten dekker. Ordningene bidrar med andre
ord til at kostnadsansvarsprinsippet gjelder for bide kommunene og staten.
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Problemet med oremerking er betydelig overdrevet. Problemet i kommunene er ikke
oremerking av inntekter, men gremerking av kostnader uten at inntekter folger med.
Problemet med gremerkede inntekter er at de vanligvis brukes til & gke de kommunale
kostnadene. Dette er greit si lenge de premerkede midlene beholdes. Da bidrar de til &
finansiere kostnadene. Problemet med gremerkede inntekter oppstdr dersom de fjernes
og legges inn i rammetilskuddene uten at kommunen far kompensasjon for det, eller at
kompensasjonen ikke lar seg etterprove. Da kan de gremerkede kostnadene, som er
fast etablert, bli vanskelig & finansiere. Problemet for kommunene og fylkeskommu-
nene med oremerking fra staten er derfor ikke gremerking av inntekter, men «ore-
merking» av kostnader, og at oremerkede inntekter blir fjernet uten kompensa-
sjon til den enkelte kommune.

7.4 Begrepet frie inntekter

Det mest merkverdige begrep, som er etablert om kommunale inntekter, er begrepet
frie inntekter. Begrepet brukes hyppig av tekniske beregningsutvalg fra kommunal gko-
nomi og i forbindelse med utvikling og analyser av det kommunale inntektssystemet.
Begrepet frie inntekter defineres av den «nye» kommunalpkonomiske ekspertise som
summen av skatteinntekter og generelt statlig rammetilskudd, og henspiller pa at disse
inntektene ikke er bundet til et bestemt formal.

Hva er frie inntekter? Det har lite & gjore med definisjonen foran. Frie inntekter vil de
fleste heller oppfatte som inntekter kommunen kan disponere fritt etter egne vurderin-
ger til nye utgifter og aktiviteter. For & komme fram til hva som egentlig ligger i dette
begrepet, ma imidlertid kommunen vurdere de bundne/faste utgiftsforpliktelser de har,
og se dem i forhold til sine samlede inntekter.

En mer relevant definisjon av frie inntekter er derfor:
Kommunens samlede inntekter

— Bundne utgifter
= Frie inntekter (inntekter til fri disposisjon)

Resultatet av en slik beregning og analyse vil vise at i de fleste kommuner er frie inntekter
et sveert sd beskjedent belgp. Belgpet kan ogsa vere negativt. Det er ogsé interessant at
om en kommune far sine inntekter fra et generelt rammetilskudd, skatteinntekter eller
formalsbestemt tilskudd, sa har det samme effekt p4 frie inntekter. Det er utrolig at kom-
munesektoren har akseptert at dette begrepet brukes, og at gkonomer pa det hoyeste
fagniva har funnet pd det. Dersom det skal brukes, bor det redefineres etter den defini-
sjon som her er gjort. Ingen vil finne pa 4 si om sin egen situasjon at alle de inntekter en
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har, er frie inntekter fordi de i utgangspunktet ikke er formélsbestemt. Alle har vi bund-
ne utgifter, og det vi definerer som frie inntekter, er differansen mellom samlede inntek-
ter og de utgiftsforpliktelser vi allerede har. Frie inntekter kan okes enten ved 4 redusere
utgiftsforpliktelser eller ved & pke inntekter som ikke har en tilsvarende medfelgende ut-
giftsforpliktelse.
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Kapittel 8

Hovedproblemer med dagens
inntektssystem — prinsipper for
et bedre system

8.1 Salgsargumentene

Begrunnelsen for de store endringene av inntektssystemet for kommunesektoren var:

* Kommunene skulle mer fritt bestemme bruken av inntektene. @remerkede tilskudd
skulle fjernes. Det skulle gi mer kommunalt selvstyre.

* Inntektene skulle fordeles mer rettferdig.

* Inntektene skulle bli mer forutsigbare og stabile.

* Det finansielle ansvarsprinsippet/kostnadsansvarsprinsippet skulle gjennomferes.

* Ressursbruken i kommunene skulle bli mer effektiv.

I det hele tatt, det nye systemet skulle bidra til at vi fikk en mer solid og bedre fungeren-
de kommunesektor.

Det kan i hoyeste grad diskuteres om dette er blitt resultatet. P4 slutten av 1970-tallet
og begynnelsen av 1980-tallet var kommunesektoren i Norge preget av optimisme og
selvtillit. Det var alminnelig enighet om at offentlige tjenester skulle lgses og styres s
neer innbyggerne som mulig. Det betydde at det kommunale forvaltningsnivéet skulle
vaere det foretrukne for lpsning av offentlige fellestjenester. @konomisk sett var kom-
munene den gang mer solide enn staten. Figur 20 viser hovedstrukturen i inntekts-
strommene til kommuneforvaltningen i Norge for og etter nytt inntektssystem.

73

-t




Q éﬁ
349.book Page 74 Monday, December 5, 2005 2:54 PM

Hovedproblemer med dagens inntektssystem — prinsipper for et bedre system

Inntektsstrom til kommunene

TIDLIGERE (for 1978)

2
e >°

S
Tilskudd Tilskudd
Kommune Kommune
1 Inntekt T Inntekt
Neeringsliv/Befolkning | Neeringsliv/Befolkning |

Figur 20: Inntektsstrom til kommunene

For nytt inntektssystem kom storstedelen av kommunenes inntekter direkte fra inn-
byggerne og nearingslivet. Etter nytt inntektssystem ma en storre del av inntektene en
omvei via staten for de utbetales fra staten som statstilskudd til kommunene og fylkes-
kommunene. I dag er den norske kommunesektoren inne i en vanskelig periode. Arsa-
ken til dette er ikke at brukerne eller innbyggerne er misforneyde med de tjenester som
leveres. Det foreligger en rekke brukerundersokelser som viser at det er stor tilfredshet
med tjenestene blant brukerne. Utdanningsnivd og kompetanse blant de kommunalt
ansatte er i alle sektorer hevet betydelig. Tjenestenivéet er blitt sterkt forbedret gjen-
nom store reformer serlig i helse- og sosialsektoren, blant annet omsorgen for eldre,
barn og utviklingshemmede. Organisasjon, ledelse og administrasjon i kommunene og
fylkeskommunene har gjennomgatt en rivende utvikling, og hele sektoren er blitt «mo-
dernisert», for & bruke et av de nye moteord. Samtidig vet vi ogsa at den norske kom-
munesektoren sammenlignet med andre land ikke legger beslag pa en spesielt stor an-
del av BNP. Nivaet ligger for eksempel betydelig lavere enn i vére naboland Sverige og
Danmark, jf. kapittel 2.2.
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Tilliten til kommunene og fylkeskommunene fra riksnivaet synes imidlertid 4 veere svek-
ket. Viktige tjenesteomrader er blitt overfort fra kommunesektoren til staten. Det gjelder
blant annet store deler av helsetjenestene, rusomsorg, barnevern og forliksrad. Det argu-
menteres for & overfore flere omrader til staten, som skatteinnkreving, sosialhjelp, skoler,
barnehager og havnevesen. Den pkonomiske situasjon i kommunesektoren er blitt bety-
delig vanskeligere. Den kommunale formue svinner, mens staten opplever en gkono-
misk glanstid uten sidestykke. Fylkeskommunene ligger pd «sotteseng», og selv store
deler av ledelsen i fylkeskommunene argumenterer for & legge seg selv ned.

Det kan naturligvis veere mange ulike forklaringer pa denne utviklingen, uten at vi her
skal prove & utgreie dette fullt ut. En av de viktigste forklaringer kan imidlertid veere
knyttet til nettopp maten vi har utviklet det kommunale inntektssystemet pé. Dette skal
droftes nermere her.

8.2 Hovedproblemene

Uansett kommunalt inntektssystem vil det selvsagt veere problemer og utfordringer
knyttet til kommunal gkonomi. Det gjelder for den norske kommunesektoren som for
denne sektoren i andre land. Spersmalet er imidlertid om en del av problemene kunne
latt seg handtere bedre med et annet finansieringssystem.

[ vdr analyse synes det 4 vaere fem hovedproblemomréder:

* Statsstotteproblem

* Kommunesektoren blir salderingsposten i offentlig gkonomi.

* Demokratiproblem / selvstyreproblem.

* Incentivproblemer.

* Det finansielle ansvarsprinsipp/kostnadsansvarsprinsippet gjelder ikke for staten.

Disse forhold skal kort kommenteres i det etterfelgende.

Kommunalt selvstyre eller statlig direktorat med folkevalgt styring

Beregninger viser at kommunesektoren i Norge i storre grad enn tidligere finansieres
ved direkte tilskudd over statsbudsijettet, jf. kapittel 5. I tillegg er de kommunale skatte-
inntekter fullt styrt og regulert av staten og koblet sammen med det generelle rammetil-
skuddet, jf. at Stortinget etter forslag fra regjeringen har sjonglert med det kommunale
skattore (se kapittel 5.2, figur 13).
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Det storste avviket mellom det kommunale finansieringssystemet i Norge og det i de
ovrige nordiske land er nettopp at egenfinansieringsandelen er pa et helt annet niva.
Den utvikling som har skjedd, er ogsd illustrert i figur 20 ovenfor. Dersom det skal
veere kommunalt selvstyre, er det viktig at sektoren har et inntektsgrunnlag som er de-
res eget, slik at sektoren kan ta initiativ og vaere en kreativ samfunnsutvikler, og sam-
tidig fole et selvstendig gkonomisk ansvar.

Et av de forhold som skiller kommunene fra 4 fungere som et statlig direktorat, er at de
tar hdnd om og har ansvar for egne inntekter. Dersom de gkonomiske rammene fullt ut
settes av staten, vil det ta nerven ut av det kommunale selvstyre, og kommunene vil lig-
ne pa et direktorat med folkevalgt styre. De vil bli en slags utgiftsadministrator for sta-
ten. Hvorvidt en slik organisasjonsform kan overleve med folkestyre, er ikke selvsagt.
Med et slikt system vil mange stille spersmal ved om det overhodet er behov for et selv-
stendig kommunalt inntektsgrunnlag: Ville det ikke vaere bedre om kommunene fikk
ett rammetilskudd fra staten, som de s& kunne disponere til sin virksomhet? Slik tenk-
ning finnes allerede bade i staten og kommunene.

Noen tror til og med at et kommunalt inntektssystem kun dreier seg om hvordan en
samlet pott inntekter skal fordeles mellom de enkelte kommuner og fylkeskommuner.
Da blir neste sporsmal om det er hensiktsmessig & organisere dette gjennom et system
av selvstendige kommuner og fylkeskommuner. Ordningen har da mer karakter av &
vaere et statlig direktorat med brysom og frustrerende folkevalgt styring, jf. figur 21
nedenfor p4 side 78.

Den som med storst tyngde har fremhevet at kommunene i dag er en utgiftsadministra-
tor for de statlige myndigheter, er Anne Lise Fimreite. Hun har gitt sa langt som til &
hevde at den rike norske staten trenger fattige kommuner som kan uteve den nedvendi-
ge prioritering mellom velferdstjenestene og hvem som skal f4 tilgang til dem. Hun har
selv formulert dette pa folgende mate i en kronikk i Kommunal Rapport (21.04.2005)
med tittelen «Hvorfor rik stat og fattige kommuner i et av verdens rikeste land?»

Dette gjor at kommunene mé uteve en negativ form for «tilpasning» i velferdsstatens tjenestetil-
bud, gjennom & avbalansere statens og innbyggernes samlede krav, slik at kravene kan holdes
innenfor en «akseptabel» offentlig ramme.

Jeg tror hennes beskrivelse er en meget presis fremstilling av noe som er i ferd med &
skje i den norske kommunesektoren. Det ligger imidlertid ingen bevisst tenkning bak
dette, og jeg tror heller ingen ansvarlige pd sentralt hold mener at det skal vere slik.
Min vurdering er at en slik utvikling p4 sikt vil ta knekken pd kommunene i den form
vi har dem i dag. For fylkeskommunenes vedkommende endte det, som et eksempel,
helt overraskende med at sykehus og spesialisthelsetjeneste ble overfort til staten, og at
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det, etter det, kan se ut som om fylkeskommunene er ferd med 4 bli nedlagt. I dag er
det ikke vanskelig 4 se at dette ikke var en spesielt vellykket reform, og at det i hvert fall
ikke har gitt et sykehusvesen og en spesialisthelsetjeneste som bruker mindre ressurser
til administrasjon og byrakrati.

Mye av tenkningen bak det inntektssystem vi har fitt i dag, og kritikken av systemet,
har sammenheng med oppfatninger av hva en kommune er og ber vaere. Dersom kom-
munen forst og fremst ses pa som et redskap staten bruker for a gjennomfere nasjonale
standarder vedtatt av storting og regjering, sa virker utviklingen av dagens inntektssys-
tem logisk. Dersom kommunen betraktes mer som et redskap for innbyggerne og lokalt
organisasjons-, kultur- og neeringsliv for & skape og utvikle gode forhold for dem som
bor i kommunen, blir systemet vanskelig.

Det som i realiteten ligger bak vurderingene av inntektssystemet, er derfor langt pa vei
holdninger til hva en kommune skal vere. Tror vi pd en sentralistisk styring og utvik-
ling av samfunnet, sd er det systemet som na er etablert, godt egnet. Tror vi pa styring
nedenifra, at det dreier seg om 4 utlose de manges kreativitet og innsats — s passer da-
gens system darlig.

Etter min vurdering ma denne utfordringen loses ved at det konstrueres finansierings-
system for kommunene som virker slik at staten pa en klarere mate ma ta hensyn til
kostnadene de paforer kommunene nar de setter sine standarder for velferdstjenestene.

Kostnadsansvarsprinsippet

I kapittel 6.2 er kostnadsansvarsprinsippet droftet. Et slikt prinsipp gjelder i dag for
kommunene. Problemet er at det ikke gjelder for statens innvirkning pé utgiftsnivaet i
kommunesektoren. I dagens kommunesektor synes mange 4 tro at dette lar seg lose ved
at statlige myndigheter lar vaere a sette standardkrav til nasjonale velferdstjenester, slik
at kommunene kan lose oppgavene fritt. Dette tror jeg ikke det er mulig a fa til. Antake-
ligvis er det et onske blant folk flest at det skal vaere slike nasjonale standarder knyttet
til tjenestene i utdannings- og helse- og sosialsektoren. Det er en relativ bred oppfat-
ning at det skal vaere likeverdige kar i dette landet. Dersom politikerne i regjering og pé
storting ikke har synspunkter pd de tjenestene kommunene yter, ville vel folk flest opp-
fatte det som om de ikke gjor den jobb de er valgt til. A kjempe mot nasjonale standar-
der pa omrader som helse- og sosialtjenester og undervisningstjenester har en viss lik-
het med don Quijotes kamp mot vindmeoller.

Det arbeides ogsa med at det manglende ansvarsprinsippet for staten kan loses ved et
slags forhandlingssystem mellom kommunene og staten. Selvsagt kan begge disse for-

hold, forhandlinger og fjerning av statlige standardkrav, veere angrepslinjer som kan bi-
dra til 4 redusere problemene knyttet til underfinansiering av kommunesektoren i for-

77

- ikl




Q éﬁ
349.book Page 78 Monday, December 5, 2005 2:54 PM

Hovedproblemer med dagens inntektssystem — prinsipper for et bedre system

hold til standardkrav og forventninger. I tillegg bor det imidlertid vurderes & gi tilbake
til et system med formélsbestemte rammetilskudd fra staten til kommunene pa de om-
rddene hvor staten setter relativt klare standardkrav til velferdstjenestene kommunene
skal levere. Slike rammetilskudd ber selvsagt baseres pa objektive behovskriterier, slik
at kostnadsansvarsprinsippet fortsatt gjelder for kommunene, samtidig som det bidrar
til at det ogséd gjelder et kostnadsansvarsprinsipp for de statlige myndigheter.

Et problem for utviklingen av en sunn og god kommunesektor kan vaere at krefter i
kommunesektoren undervurderer gnskene og behovene for statlig styring. De fleste vil,
som nevnt, vaere enig i at det er behov for nasjonale standarder i helse- og sosialtjenes-
tene og undervisningstjenestene. Et ferskt eksempel er at mens kommunene i forbin-
delse med spersmélet om nasjonale forskrifter for barnehager noks& massivt ensket
standardkrav, sa gikk KS mot at det skulle vaere slike krav.

Det er urealistisk a tro at det ikke vil vere slike standardkrav. Skal et slikt system
fungere godt okonomisk, ma det lages et system for det skonomisk mellomvarendet
mellom staten og kommunene som gjor at kostnadene ved standardkravene kommer
klart fram, at de lar seg finansiere, og at staten tar hensyn til kostnaden knyttet til
sine standardkrav. Da vil kostnadsansvarsprinsippet ogsa gjelde for staten.

SAMFUNNSUTVIKLING
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Figur 21: Samfunnsutvikling
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KOMMUNENE KNUSES I STATENS FAVNTAK

Off. utgifter i % av BNP
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Figur 22: Kommunene knuses i statens favntak

Kommunene blir en finanspolitisk kasteball

Det forhold at de vesentligste kommunale inntekter bevilges over statsbudsjettet, og at
kommuneskatten i realiteten fungerer som statsskatt, har gjort kommunesektoren til en
finanspolitisk kasteball. Det betyr at i oppgangstider, nar det er behov for finanspolitis-
ke tilstramninger, m4 kommunesektorens aktivitet strammes til. Kommunesektorens
tjenester er rettet dels mot svake grupper: eldre med darlig helse og lave inntekter, bar-
nefamilier med lave inntekter og spesielle problemer, grupper utviklingshemmede, som
er avhengig av gode kommunale tjenester; dels dreier det seg om tjenester som vi gn-
sker hoyere standard pd nar inntektsnivaet gker, for eksempel undervisningstjenester,
helsetjenester og kulturtilbud.

I oppgangstider oker den private velstand. Nar vi s bruker kommunesektoren til fi-
nanspolitiske tilstramninger, far vi den paradoksale situasjon at ndr den private vel-
stand oker, s& ma det strammes inn pa kommunenes tilbud. Dette er vanskelig & forstd
for folk flest, og kan heller ikke vere i samsvar med den samfunnsstyring flertallet av
politikerne ensker. Det ma skape en uholdbar situasjon for politikerne. Derfor har det
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veert relativt bred enighet om at kommunesektoren ikke egner seg for finanspolitiske
tilstramninger i oppgangstider.

Kommunesektoren har derimot vist seg & vaere mer egnet til finanspolitisk innsats i
nedgangstider. Den har relativt god evne til & utnytte ledige ressurser til ekstraordinzer
innsats. Det som har vert utfordringen, er & serge for at innsatsen kanaliseres til aktivi-
teter som kan avsluttes eller som er midlertidige.

Den finanspolitiske klemme kommunesektoren er kommet opp i, er sekt illustrert i
figur 22. Nar man utarbeider stats- og nasjonalbudsjett, er utgangspunktet en vurde-
ring av hvor stor andel av BNP offentlig sektor ber disponere ut fra den finanspolitiske
situasjonen. I Norge settes denne andelen til ca. 42—43 prosent. Det som forst m4 dek-
kes, er bundne utgifter. Hovedgruppen slike utgifter er trygdeutgiftene. De har ar for 4r
okt som andel av BNP og utgjor i dag vel 15 prosent Deretter ma staten dekke andre
egne utgifter til sin virksomhet. Det som sa blir igjen, blir disponert til kommunene
gjennom statstilskudd og kommuneskatt. Den andelen vil vaere synkende. Det er tross
alt lang vei fra Finansdepartementet til kommuner og fylkeskommuner. Det er lett & sit-
te i Finansdepartementet og tro med stor styrke at i kommunesektoren er det lav effek-
tivitet og reserver som kan tommes. Spesielt er det tilfelle ndr det ikke foretas reelle be-
regninger av hva det koster & yte de kommunale tjenester. Dette kan kanskje ogsa for-
klare den misvisende statistikk som er brukt om utviklingen av kommunesektoren
blant annet i nasjonalbudsjettene.

Det nye inntektssystemet er skreddersydd for a bruke kommunesektoren i den
finanspolitiske styring. Systemet er nemlig laget slik at inntektssystemets svarte
boks kun utarbeider et tall for den relative inntektsandel den enkelte kommune
skal motta av et samlet belgp til hele kommunesektoren. Det samlede belgpet
bestemmes i den finanspolitiske prosess, hvor kommunesektoren som helhet
stort sett har fatt «Svarteper».

Tallene i kapittel 4.2 og 5.2 indikerer klart at kommunesektoren er blitt salderingspos-
ten i den offentlige pkonomi. Kommunesektorens inntekter i form av statstilskudd og
kommuneskatt, som prosentandel av BNP, har sunket etter innferingen av dette inn-
tektssystemet. En drsak til at systemet ikke har sprukket helt, er at kommunen har okt
den andel av inntektene de selv har hand om. Disse inntektene har gkt sin andel av BNP
vesentlig. Dette er det selvsagt ikke noe galt med. Det som imidlertid er et problem, er
at disse inntektene ikke primeert gér til & forbedre de kommunale tjenester, men til &
kompensere for de inntekter staten «inndrar» fra kommunene. Det er heller ikke stor
uenighet om at dette systemet né bidrar til at kommunenes egen formue brukes for 4 f4
driften til & henge sammen. Oppbyggingen av en stor statlig formue gjennom Oljefon-
det motsvares derfor noe av en nedbygging av den lokale offentlige formue.
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Hovedutfordring for norsk kommunesektor

Min konklusjon er folgende:

Hovedproblemet for norsk kommunesektor er at det er for stor underfinansiering
av kommunesektoren i forhold til forventningene om standard og omfang pa de
oppgaver som skal lgses. Dette vil selvsagt alltid kunne hevdes & vare et problem.
Problemet i dag er imidlertid vesentlig storre enn tidligere. Hovedarsaken til at dette
problemet er blitt sd stort, har sammenheng med maten inntektsystemet er utviklet pa.

I tillegg er det skapt et feilaktig bilde av kommunesektoren. Enkelte sentrale miljoer
(NHO, Finansdepartementet) forskningsmiljoer og rikssynsere har skapt et feilaktig bil-
de av lokal forvaltning. De fremholder at kommunesektoren:

* tar en gkende andel av sysselsettingen og verdiskapingen i landet
» ersvert ressurskrevende i forhold til andre lands lokalforvaltning
* eren sektor preget av inneffektivitet og manglende omstillingsvilje og evne

Intet av dette er imidlertid riktig, selv om mange nér tror det. Mange mener derfor at
problemer kan lgses med en annen kommunestruktur eller omorganisering og effektivi-
sering av kommunesektoren. Konsekvensen av disse oppfatningene er folgende:

* Det skapes mistillit i stedet for konstruktivt samarbeid mellom lokalforvaltning og
sentrale myndigheter.

* Det utskrives feil medisin for hvordan offentlig sektor kan forbedres.

* Oppgaver overfores fra lokalforvaltning til statsforvaltning.

* Vi far sentralisering i stedet for desentralisering.

8.3 Prinsipper for et bedre inntektssystem for
kommunesektoren

Et bedre inntektssystem for kommunesektoren kan besta av folgende hovedelementer

* Kommunene ma igjen f& en fast del av inntektsskapningen i samfunnet fra en stabil
kommuneskatt.
— Den alminnelige inntektsskatt pd 28 prosent ber igjen bli kommuneskatt.
— Da vil 65 prosent av kommunenes og fylkeskommunenes inntekter utgjores av
egne skatteinntekter.
— Dette krever en omfattende kommunal inntektsutjevning. Den ber skje innenfor
de kommunale skatteinntekter.
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* Kostnadsforskjeller mellom kommunene ved & yte tjenester, ber utjevnes fullt ut.
Kostnadsutjevning kan ivaretas via direkte bevilgninger over statsbudsjettet dels via
et generelt rammetilskudd. Dels kan den ivaretas formélsbestemte rammetilskudd ut
fra standard kostnader og objektive kriterier p4 omrader hvor regjering og Storting
har klare oppfatninger om omfang og standard pa tjenestene.

— undervisnings-og oppvekstsektor
— helse- og sosialtjenester

Ordningene med basis- og regiontilskudd ber viderefores gjennom disse ordningene.

Alternativt ber ogsa vurderes om kostnadsutjevning, som i Sverige, skal ivaretas innen-
for et hoyere kommunalt skattore.

Egeninntektsgrunnlag i takt med landets verdiskapning og sektorens sterrelse
Kommunene og fylkeskommunene ma4 fa en storre andel av sine inntekter gijennom en
stabil kommunal inntekts- og formuesskatt. Inntekter m4 vaere mer i samsvar med den
utgiftsandel kommunesektoren har i offentlig gkonomi. Da reduseres ogsa behovet for
statstilskudd til kommunesektoren. Slik var det i Norge tidligere, og slik er det i alle de
andre nordiske land. Gjennom dette sikrer man at kommunesektorens inntekter oker i
takt med verdiskapning i samfunnet for gvrig. Det kommunale skattenivdet bor okes
slik at ca. 65 prosent av kommunesektorens inntekter kommer i form av skatteinntek-
ter. For kommunene vil det kunne oppnés ved at det kommunale skattoren heves fra
13,2 prosent til 23 prosent For fylkeskommunene kan malet nas ved 4 oke den fylkes-
kommunale skatteren fra 3 prosent til 5 prosent

Det vil bety at dagens alminnelige inntektsskatt pa 28 prosent gér til kommuner og fyl-
keskommuner. Denne skatt var tidligere kommuneskatten. Det vil altsa ikke medfere
okt skatt for befolkningen, men at en sterre del av skatteinntektene gar tilbake til kom-
munene. Det reduserer behovet for statstilskudd til kommunene.

KS har i en ny utredning foreslatt at det skal innferes et system hvor kommunene selv
skal fastsette den kommunale skattgren. Forslaget gar ut pd at kommunene kan redu-
sere den kommunale skatteprosent med inntil 2 pst.poeng eller pke den med inntil
2 pst.poeng i forhold til dagens niva. I utgangspunktet og isolert sett kan et slikt system
virke besnaerende ut fra et gnske om et sterkere og mer levende lokaldemokrati. Kom-
munesektoren i Norge er i dag relativt sterkt underfinansiert — szrlig i forhold til fullt
ut 4 gjennomfere standarder og behov knyttet til de nasjonale velferdstjenestene sekto-
ren har ansvaret for. Et slikt system vil derfor bare bidra til at kommunene raskt tvinges
til & benytte hoyeste skattesats og at sektoren far ansvaret for en generell skatteskjer-
ping. Skal et slikt system fa reelle effekter pa lengre sikt, ma det ses i sammenheng med
hvordan staten fastsetter standarder p4 de nasjonale velferdstjenester kommunene iva-
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retar. Forslaget overser det faktum at mellom 70 og 80 pst. av kommunenes utgifter i
dag gér til disse tjenestene. Et slikt system vil kun fd reelle effekter for de fa og meget
sma kommuner som har spesielt hgye inntekter som folge av serlig eiendomsskatt pé
kraftanlegg.

Inntektsutjevning

Inntektsutjevning mellom kommunene og mellom fylkeskommunene ivaretas gjennom
omfordeling av kommuneskatten og fylkeskommuneskatten. Kommuner med heyere
skattetrekk enn et normalniva trekkes i skatteinntekten, mens kommuner under et nor-
malniva tilfores inntekter fra det overskuddet som trekkes inn. Et slikt system er illus-
trert og droftet i kapittel 4.3. Graden av utjevning er et politisk vurderingssporsmél
som ber avgjores av Stortinget. Det tekniske ma ikke brukes til & kamuflere effektene av
utjevningen. Tvert imot ber virkningene vere sa oversiktlige at de kommer klart frem
for Stortinget. Et system av den type som er skissert under pkt. 1, krever omfattende
inntektsutjevning.

Kostnadsutjevning

Kostnadsutjevning m4 baseres pa anslag av hva det koster & yte kommunale tjenester i
de ulike kommuner og fylkeskommuner. Det ma lages et system for konkret & beregne
standard kostnadsforskjeller basert pd objektive kriterier mellom kommunene pa de
omrdder hvor det bor foretas kostnadsutjevning. I dette systemet ma det ogsa foretas
beregninger av hvordan endringer i statlige krav til nasjonale standarder og andre krav
fra staten sldr ut i gkte kostnader. Det bor vaere statens ansvar a finansiere standardkrav
som den initierer og vedtar. Dette bor vaere en del av det forhandlingssystem som sgkes
etablert mellom kommunesektoren og staten.

Kostnadsutjevning ber ivaretas gjennom formalsbestemte tilskudd pa de omréder hvor
det er nasjonale standarder. Eksempler pd omrader er:
* barnehager

 kulturskoler

* skolefritidsordninger

» grunnskoleundervisning

* videregéende utdanning

* eldreomsorg

* sosialomsorg

* veler

* kollektiv transport

I tillegg ma kostnadsutjevning som i dag ivaretas gjennom ordninger med basistilskudd
og regionaltilskudd.
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Hovedproblemer med dagens inntektssystem — prinsipper for et bedre system

Andre forhold

Statlige myndigheter og Stortinget ber sté relativt fritt ndr det gjelder a etablere avtaler
om samfinansiering med kommunene om lgsning av sarskilte oppgaver, eller med
hensyn til 4 bruke gremerkede inntekter for 4 gjennomfere nye oppgaver og tiltak. Det
ber imidlertid veere et system for 4 forhandle om hvordan gkonomiske konsekvenser av
slike ordninger skal dekkes, og om hvordan bortfall av slike ordninger skal gjennom-
fores.

[ et system etter disse retningslinjer vil kommunesektorens inntekter utvikle seg mer i
takt med verdiskapningen i samfunnet. Det vil ikke vaere sa enkelt for staten & bruke
kommunesektoren som en finanspolitisk kasteball. Kommunesektoren blir ikke pa
samme mdte salderingsposten i den offentlige gkonomi.

Kostnadsansvarsprinsippet vil ikke, slik systemet er blitt nd, bare gjelde kommunene
og fylkeskommunene. Staten og Stortinget ma ogsd forholde seg til dette prinsippet.
Kommunene vil ikke fremstd som «statsstottet» og som kun et redskap for staten i gjen-
nomfering av nasjonale standarder. Det vil kunne bidra til & gjenskape sterre lokal
handlefrihet og styrke lokale initiativ og kreativitet for selv 4 skape de gode lokalsam-
funn. Et system av den type, som her er skissert, ber ogsé bidra til bedre samarbeid og
forstdelse mellom sentrale og lokale myndigheter. God samhandling og tillit mellom det
sentrale og lokale nivéd er nokkelen til en god og effektiv offentlig sektor.

Hvordan komme fram til et bedre inntektssystem

De utredninger som er gjennomfert for 4 komme frem til det inntektssystemet vi na har
fatt, har betydelige faglige svakheter og barer preg av liten forstaelse for hvordan kom-
munesektoren i Norge er utviklet og fungerer. Det har vert dominans av statlig opp-
nevnte representanter i utvalgene, og det har vert brukt relativt ensidig faglig eksperti-
se fra et mindretall av universitets- og heyskolemiljgene. Derfor er det behov for 4 fa
storre faglig bredde i utvikling av et sa viktig omrdde som kommunenes inntektssys-
tem. [ et utvalgsarbeid pa dette omradet ber staten og kommunesektoren veere jevnbyr-
dig med hensyn til sammensetning av utredningsutvalg.

Den grunnleggende kommunalpolitiske debatt er blitt svert uoversiktlig og framstér
som kaotisk. Vi ma unngd forhastede reformer som i ettertid viser seg ikke a gi de for-
ventede resultater. Det er i dag ikke vanskelig & trekke frem reformer som skulle gi be-
stemte virkninger og resultater, men som i ettertid kan se ut til 4 skape sterre problemer
enn gevinster.
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Det ber derfor vurderes a etablere en kommisjon eller et utvalg hvor staten og kommu-
nesektoren oppnevner et likt antall representanter med mandat 4 utarbeide et prinsipp-
grunnlag for:

* oppgave- og ansvarsfordeling mellom staten og lokale myndigheter
o statlig styring av kommunesektoren og samarbeid mellom kommunesektoren og sta-
ten

* et system for kommunal finansiering
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Vedlegg 1

Oversikt over dagens inntektssystem

Utgiftsutjevning

demo- sosio- basis spredt- annet

s n wa wy
L] L] L]

l ' l

Indeksberegnet utgiftsbehov

J3])BUSpRUISO

Alltid =1 i sum

Utgiftsbehov kommune = 112 mrd. kr
Fylkeskommune = 26 mrd. kr

INPUT:

Innbyggertilskudd kommuner: 25 mrd. kr

Innbyggertilskudd fylkeskommuner: 10 mrd. kr

Svakhet ved systemet:

» Fokus pa utviklingen i utgiftsbehov forsvinner. Det vil alltid veere relativ rettferdig-
het, men en er ikke garantert midler som folge av flere eldre, mv.

» Bade Sverige og Finland har systemer med klart storre fokus pa endringer i utgifts-
behov: Finland med utgiftsutjevnende tilskudd over statsbudsjettet, Sverige med ni
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sektorvise utgiftsutjevninger, som synliggjor kommunenes ulike sektorbehov pa en
helt annen mate enn i Norge.

* Systemet er pdelagt av lav kompensasjon for demografiutvikling.

» Systemet er skapt for makrogkonomisk styring — men tildekker medfelgende reduk-
sjon i velferdstilbudet til folk.

» Systemet gir mangelfullt grunnlag for polititiske vedtak i Stortinget.

Scattetier Inntektsutjevning
ek utievning. Kommunene 2005
160 A
150
140
130
120
110
100
20 A .- -7
s |-~
70
60
50 60 70 80 90 100 110 120 130 140 150 160 >
Skatt, prosent av landsgjennomsnitt
—ingen utjevning
- skatt og inntektsutjevning 2005
Omrade A: tilleggsutjevning for kommuner med skatteinntekter < 90% av landsgjennomsnittet

A = Seertilskudd til kommuner under 90 % av landsgjennomsnittet — 35 % kompensa-
sjon til differansen mellom eget skattenivd og 90 %-grensen. Finansieres av kommunene
selv med likt trekk per innbygger — burde vert statstilskudd slik at ordningen blir reelt
selvfinansierende.

Graden av utjevning er politisk. Sandefjords alternativ med 80 % utjevning vil for ek-
sempel gi storre utjevning og storre trekk.
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Vedlegg 2

«Vigtige kompetencer pa lokalt niveau et tegn pa
udviklingen imod decentralisering i Europa»

Denne artikkelen er hentet fra: Dexia Editions (2004): Local finance in the twenty five
countries of the European Union (bidragsytere Jan Hoorens, Christopher Falzon mfl.) i
serien «Blue Collection» (www.dexia-editions.com).

Udbredte kompetencer

Overalt 1 Europa ses en stadig udvidelse af kompetencen for de lokale administrative
enheder, bdde i de 15 'gamle’ EU-lande, hvor udviklingen har stdet pa i de sidste 20 &r
(f.eks. i Frankrig, Portugal, Italien og Spanien) og i de «nye medlemslande» i de seneste
10 ar. Overforselen af kompetencer til de lokale enheder er sket som svar pa bekymrin-
ger om omradets udbygning, for at uddybe lokaldemokratiet og i et forseg pa at effekti-
visere administrationen. I de tidligere kommunistiske «nye medlemslande» er det lige-
ledes en vigtig del af forandringsprocessen og overgangen til demokrati, som disse lan-
de har ivaerksat.

Som oftest kan de lokale administrative enheder udeve tre typer af kompetencer:

» kompetencer, der har relation til styringen af forhold af lokal interesse: Disse kom-
petencer defineres normalt i forfatningen eller i lovgivningen vedr. lokale administra-
tive enheder;

* kompetencer som varetages pd statens vegne: ansvar for folkeregister, atholdelse af
valg, folketeelling, for eksempel. De oppgaver, som varetages pa statens vegne omfat-
ter i visse lande endvidere aflenningen af undervisningspersonale (Holland, Finland,
Sverige, Danmark, Estland) eller til beskaftigelsesfremmende tiltag (Litauen);

» kompetencer, hvor styringen er blevet uddelegeret fra andre institutionelle niveauer
(lokale administrative enheder, centralstaten eller fra fgderalt niveau).

De vasentligste kompetenceomrader

I stort set alle lande omfatter de vasentligste kompetencer, som udeves af de lokale ad-
ministrative enheder:

%
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» forsyning og distribution af drikkevand si vel som bortledning af spildevand;

* indsamling og behandling af husholdningsaffald;

* kultur, turisme og sport;

» utdannelse: Driften af undervisningsinstitutioner; bade primer og sekundaer utdan-
nelse (samt i visse lande tillige erhvervsuddannelse) og aflonning af undervisnings-
personalet i lidt mer end halvdelen af landene (Danmark, Spanien, Estland, Finland,
Ungarn, Italien, Letland, Litauen, Polen, Det Forenede Kongerige, Slovakiet, en del
av Slovenien og Sverige);

» socialvaesen: Hjalp til de handicappede, til smabern, til familier, til aldre medbor-
gere, til personer med vanskeligheder osv. I visse af de «nye medlemslande» som
f.eks. i Litauen kan udevelsen af denne kompetence ligeledes omfatte overtagelsen af
udgifter til opvarming, vand og transport for lavindkomstfamilier;

* elektricitet og opvarming i byene (f.eks. i Danmark, Finland og Portugal) og i flertal-
let af de «nye medlemslande»;

» sundhedsvasenet: Preeventive foranstaltninger, gratis laeegehjeelp for de darligst stille-
de. I flere lande daekker ansvaret for sundhedssektoren ogsa over ansvaret for styrin-
gen af hospitalerne. Dette er iseer tilfeeldet i Danmark, Spanien, Ungarn, Italien, Polen
og Sverige;

* boligsektoren: Styring af en park af udlejningsboliger, opferelse af socialt boligbyg-
geri, tildeling af boligstotte eller varmehjaelp (i de «<nye medlemslande»). Det skal be-
merkes, at styring af en park af udlejningsboliger i de «nye medlemslande» ikke
leengere spiller s& fremtraedende en rolle, idet man i lgbet af 1990°rne har solgt stor-
stedelen af disse boliger;

* pensionistboliger;

* det lokale vejnet og den lokale offentlige transport;

* egnsudvikling, byudvikling og okonomisk udvikling.

Generelt har kommunerne ansvar for serviceydelser direkte over for befolkningen, mens
de overordnede lokale administrative enheder har ansvaret for ydelser, der ligger du
over den kommunale interessesfeere.

Det er imidlertid almindelig at visse ansvarsomrdder s som uddannelse, sundhedsvae-
sen, socialvaesen eller miljo handteres i faellesskab af flere niveauer af lokale ansvarsen-
heder, og nogen gange ogsd med staten som deltager. For sd vidt angar uddannelse er
det f.eks. saledes at ansvaret for den primere uddannelses hos de overordnede lokale
myndigheder, mens staten har ansvaret for de videregdende uddannelser.

Udevelse af lovgivende magt
Visse lokale administrative niveauer kan have en egen eller delegeret lovgivende magt.

Dette er tilfeeldet for de selvstyrende spanske provinser, visse britiske regioner (Skot-
land, Wales, Nordirland) og de italienske regioner.
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Vedlegg 2

Raekkevidden af lokale kompetencer under udvidelse

Favoriserer frem for alt regionerne i de 15 «gamle» EU-lande
Koncentrationen af lokale kompetencer har i de seneste ar forst og fremmest veret til
fordel for det regionale niveau, med undtagelse af Frankrig (hvor overforselen af kom-

pet

encer er lige sa vigtig for departementerne) og Portugal (overforsel til fordel for

kommunerne);

90

I Spanien har processen med udbredelse af ansvarsomréder, som man pabegyndte i
begyndelsen af 1990°rne, givet de selvstyrende provinser ansvaret for uddannelse (i
2000) og for sundhedsvaesenet (i 2002);

I Frankrig s regionerne en styrkelse af deres kompetenceomrader i slutningen af
1990°rne for sa vidt angdr de faglige uddannelser, og de har i 2002 overtaget ansvaret
for den regionale jernbanetransport. I 2005 vil man opleve endnu en styrkelse idet
man til den tid overtager ansvaret for turisme og ekonomisk udvikling, lige som man
vil fa overdraget nye ansvarsomrader forst og fremmest styring og aflonning af det
ikke-undervisende personale p4 gymnasierne. De vil endvidere kunne deltage i fi-
nansieringen af hospitalsudstyr og udeve visse eksperimentelle kompetencer (som
f.eks. styringen af strukturfonde). Departementerne har i 2004 faet ansvar for visse
forhold vedr. arbejdsmarkedsintegration (RMI/RMA) og vil fra 2005 ogsd overtage
ansvaret for styringen af det nationale vejnet og aflonningen af det ikke-undervisende
personale pa 5.-9. klasse skoler;

[ Italien er de regionale ansvarsomrader mellem 1995 og 2002 blevet udvidet til at
omfatte plejesektoren, landbruget, egnsudvikling, milje, vejvaesenet, erhvervsuddan-
nelserne, pkonomisk udvikling og den regionale jernbanetransport. Og, inden for
rammerne af den «administrative og skattemassige foderalisme» som man er ved at
indfere, understreger forfatningsloven fra 2001 subsidiaritetsprincippet, som frem-
over regulerer fordelingen af kompetencer mellom stat og lokale administrative en-
heder. Staten bibeholder kun de ansvarsomrader, som er udtrykkeligt naevnt i loven;
[ Portugal har kommunerne mellem 1999 og 2003 féet tilfort nye ansvarsomrader,
iseer inden for uddannelse, sundhedsvasen og energi,

I Det Forenede Kongerige har de skotske, Walisiske og nordirske regioner, som blev
etablereti 1998 og 1999 frem for alt faet ansvar for forhold s som uddannelse, sund-
hedsvaesen, transport og miljo samt sociale serviceydelser. Det skotske parlament har
et endnu videre ansvar, som ogsa deekker andre sektorer s som politi, boligsektoren,
retsvaesen og domstole eller som tidligere sagt udformningen af den lokale admini-
stration.
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Favoriserer alle lokale niveauer i de «nye medlemslande»

Overforselen af ansvarsomrdder har fra overgangsprocessen start i al vaesentlighed be-

rort kommunerne. Men efter en drraekke er uddelegeringen af ansvarsomréader begyndt

at bergre sa vel kommuner som de gvrige niveauer. Sledes har kommunerne i Estland

for eksempel siden 2001 haft ansvaret for aflonning af undervisningspersonalet, mens

de i Slovakiet ser sig gjort ansvarlige for nye omrider sésom uddannelse og pensionist-

boliger. For sa vidt angér de gvrige niveauer har man for nylig set en raekke overforsler

af ansvarsomrader i Polen. Disse er en folge af etableringen af departementer og regio-

ner i 1999, pd samme made som i Tjekkiet og i Slovakiet til fordel for regionerne der

blev etableret henholdsvis i 2001 og 2002.

* IPolen har departementerne og regionerne isar faet ansvar for omrader s som vide-
regidende uddannelse, sundhedsvasen, milje og socialvaesen;

* I Tjekkiet er regionerne forst og fremmest ansvarlige for det regionale transportvee-
sen, for socialhjalp, samt for den sekundaere uddannelse;

» [ Slovakiet har regionerne faet ansvar for omrader sa som uddannelse, sundhedsvae-
sen, socialvaesen, kultur og turisme.

Overforsler til fordel for de lokale administrative enheder vi fortsztte i de kommende &r
iseer i Estland og Polen, hvor en raekke projekter er pa tegnebreettet.»
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