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MELDING OM VEDTAK

Lenvik kommunestyre behandlet i mete 15.12.2005 sak 0116/05. Folgende vedtak ble fattet:

Vedtak:

Uttalelse fra Lenvik kommune:

Lenvik kommune stotter forslaget om et nytt distriktspolitisk titskudd. Kommunen statter ogsa
forslaget til inndeling i fire soner, men er ikke enig i den prosentvise forskjellen mellom nivaa.
Forskjellen mellom nivaa A og B er for stor og vil fare til urimelige forskjeller mellom kommunene.
Lenvik kommune mener utvalget i starre grad ma vurdere de enkelte kommuner etter de ulike
indikatorer for & avgjere hvilke niva de skal plasseres i. Dette ma ogsa gjelde for niva A.

Lenvik kommune er en regionsenterkommune med stor tilflytting av tunge brukere innenfor helse,
omsorg, skole, barnevern og psykiatri. Dette farer til sveert store ekstra utgifter for kommunen. Vi ser
ikke at det nye forslaget til inntektssystem ivaretar disse forholda. Dette ma taes med i det videre
arbeidet.

Lenvik kommune henstiller pa det sterkeste til Regjeringa om at haringa av utredningen fra Borge-
utvalget (NOU 2005:18) trekkes tilbake, inntil det er gjennomfaert en ny gjennomgang av
kommunesektorens inntekts- og finansieringssystem som kan rette opp de store og alvorlige
manglene som framkommer i NOU 2005:18.

Avtrykk av saksutredningen folger vedlagt.
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HORING - INNTEKTSSYSTEMUTVALGETS UTREDNING - NOU 200577
FIRDELING, FORENKLING - INNTEKTSSYSTEMET FOR KOMMUNER

Saksnr.: Utvalg _ Moatedato

0027/05 Komite Gisund, Ottar, Hekkingen 01.12.2005
0116/05 Lenvik kommunestyre 15.12.2005
Vedlegy:

1. Skriv av 11. oktober 2005 fra kommunal- og regionaldepartementet om
haringsdokumentet NOU 2005: 18 Fordeling, forbedring — Inntektssystemet for
kommuner -
og fylkeskommuner.

2. K8 Troms — Uttalelse til Inntektssystemutvalget.

Andre dokumenter (ikke vedlagt):
NOU- 2005:18 — Fordeling, forenkling, forbedring.

Kort sammendrag:

Inntektssystemutvalget ble oppnevnt ved kongelig resolusjon av 3. oktober 2003.
Utvalget leverte sin utredning — NOU 2005:18 Fordeling, forenkling, forbedring —
Inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner den 10. oktober 2005,

Utvalgets utredning fremlegges med dette til haring.

Saksopplysninger:

| utredningens kapittel 1 er det redegjort for mandatet til Borgeutvalget i forbindelse
med gjennomgangen av inntektssystemet for kommunene og fylkeskommunene
(NOU 2005:18).

1.3 Mandat
1.3.1 QOpprinnelig mandat
~ Utvalget ble gitt felgende mandat:

Regjeringens mal er & styrke lokaldemokratiet og eke kommunenes handiefrinet. Beslutninger skal
fattes s& naer brukerne som mulig, og innbyggerne skal oppleve naerhet til og innflytelse over
beslutningene i lokalsamfunnet. Innbyggerne skal oppleve & bli tilbudt likeverdige tienester av god
kvalitet, samtidig som organiseringen av tjenesteproduksjonen skal sikre best mulige tienester til lavest
mulig kostnad. Kommunene ma settes i stand til & behandle private og kommunale aktarer likt.

Regjeringen legger derfor til grunn at rammefinansiering fortsatt ma vaere
hovedfinansieringsmodellen for kommunal sektor.

Utvalget bes legge disse punktene til grunn for arbeidet:
1. Rammefinansiering er regjeringens hovedfinansieringsmodeli for kommunesektoren. Utvalge!
bes drafte i hvilken grad rammefinansiering kan bidra til effektiv ressursbruk i kommuner og
fylkeskommuner.
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med sikte pa @ komme fram til et mest mulig enkelt og rettferdig system. | sin innstilling bes utvalget
komme med ett eller flere forslag til et nytt system. Et av forslagene mé ha en utforming som er
betydelig enklere enn utformingen av dagens system. Det skal beregnes virkninger av forslagene pa
kommunalt og fylkeskommunait niva, inklusive utslag for grupper av kommuner.

3. Fordelingsmekanismer:

a) Utgiftsutjevningen. Gjennom utgiftsutjievningen i inntektssystemet skal det sikres at kommuner og

fylkeskommuner settes i stand til 4 tilby befolkningen et likeverdig tjienestetilbud gjennom utjevning av

ufrivillige kostnader. | prinsippet omfatter utgiftsutjevningen bade driftsutgifter og kapitalkostnader, og !
de mest sentrale kommunale tjenesteomradene — herunder sektorer der innbyggerne har et rettskrav
pa enkelte tienester. Ut fra forutsetningen om full utgiftsutjevning kommunene og fylkeskommunene i |
mellom, bes utvalget om a foreta en ny faglig gjennomgang av kostnadsneklene. | giennomgangen i
bes det legges vekt pa: :
- strukturelle endringer siden forrige giennomgang som har konsekvenser for variasjon i utgiftsbehovet

- ny forskning og utredning

- nytt datatilfang

- metodevalg

Utvalget bes spesielt vurdere kommunenes kapitalkostnader og i hvilken grad kommunene i dag far
tilskudd i trad med utgiftsbehovet. Som grunnlag for arbeidet vil det i lapet av 2003 foreligge en egen
utredning fra SSB om kapitalkostnadene ved skolebygg (Prosjektet «Analyse av kapitalslit og
investeringer i kommunale skolebygg»). Hasten 2003 skal det nedsettes et eget utvalg for & vurdere
dagens kommunale eiendomsforvaltning og behovet for endringer. Det vit vaere behov for kontakt
mellom utvalgene. Det gremerkede tilskuddet til barnehager er vedtatt lagt inn i inntektssystemet f.o.m.
1.1.06. Utvalget ma derfor inkludere barnehagesektoren i gjennomgangen av utgiftsutjevningen.

b) Inntektsutjevningen. Gjennom inntektsutjevningen i inntektssystemet utjevnes kommunens og
fylkeskommunenes skatteinntekter. Det bes om en gjennomgang av inntektsutjevningen i systemet ut
fra utjievningshensyn og mélsetningen om en god insentivstruktur for naeringsutvikling.
Gjennomgangen av inntektssiden ma sees i sammenheng med det pagaende arbeidet med &
tilhakefare en andel av selskapskatten til kommunene.

c) Distriktspolitiske virkemidler — szerskilte tilskudd. Bade regionaltilskuddet og Nord-Norgetilskuddet er
saerskilte tilskudd for a sikre regionale og distriktspolitiske malsetninger. Utvalget ber vurdere
treffsikkerheten av tilskuddene ut fra regionalpolitiske maisetninger, herunder & sikre bosetting og
levedyktige lokalsamfunn. Utvalget bes ogsd om a utrede om denne typen saerskilte tilskudd ber innga
i inntektssystemet.

Sak 0116/05
2. Utvalget skal foreta en bred faglig gjennomgang av fordelingsmekanismene i finansieringssystemet
d) Skjgnnsmidlene. Skjgnnsmidlene utgjer i dag en relativt stor andel av utbetalingene gjennom
inntektssystemet. Bl.a setter Riksrevisjonen i sin forvaltningsrevisjon av inntektssystemet (Dokument
nr. 3:8, 2002 - 2003) sparsmalstegn ved starrelsen og fordelingen av disse midiene. Utvalget bes
foreta en giennomgang av den samiede starrelsen pa skjignnsmidlene og vurdere kriteriene for
tildeling av skjgnn, herunder om bortfall av differensiert arbeidsgiveravgift kan/ber kompenseres
giennom faste kriterier eller tilskudd.

e) Overgangsordning. | dagens inntektssystem innferes endringer generelt gjennom en
overgangsperiode pa fem ar. Utvalget bes vurdere behovet for overgangordninger generett, i tillegg til
eventuell utforming og lengde.

4. | dagens inntektssystem betraktes kommunestarrelse som en «ufrivillig» kostnad, dvs. som gitt.
Systemet kompenserer derfor for smadriftsulemper ogsa i tilfeller der det er mulig a etablere en mer
hensiktsmessig kommunestruktur. | tillegg tit a utrede en utforming av fordelingsmekanismene (se
punktene 3a-3e) basert pa kommunestarrelse som «ufrivillign kostnad, bes utvalget utrede en
utforming av fordelingsmekanismene ut fra en forutsetning om at kommunestruktur er en «frivillign
kostnad i deler av landet.
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5. Utvalget bes om & vurdere utforming av kompensasjon for kommunale utgifter knyttet til personer
som ikke er folkeregistrert i kommunen (f.eks. studenter, turister, asylsekere, personer fra
omegnskommuner som benytter tienester i en senterkommune).

6. Utvalget bes vurdere forutsetningene for kommunal likebehandling av private og kommunale aktarer
og friere brukervalg innenfor et system med rammefinansiering av kommunene.

7. Utvalget skal drefte hvordan nasjonale velferdsreformer og nasjonal politikk pa ulike fagomrader
som for eksempel eldreomsorg, helse- og sosialtjenester, skole og barnehager kan gjennomfares
innenfor et system basert pa rammefinansiering som hovedprinsipp. Nar det gjelder finansiering av
kommunale helsetjenester bes utvalget om & samordne sitt arbeid med utvalget som er satt ned for a
utrede forholdet mellom primzer- og spesialisthelsetjenesten.

8.. Utvalget skal vurdere skonomiske og administrative konsekvenser av sitt forslag.
Utvalget ble bedt om a presentere sin innstilling innen 1. juli 2005.

1.3.2 Utvidet mandat
Utvalget har fatt utvidet sitt opprinnelige mandat flere ganger.

Vedr. kostnadsnwokkel for sosiale tjenester

| brev av 20 januar 2004 fra Kommunal- og regionaldepartementet ble Inntektssystemutvalget bedt om
" & foreta en drefting av om det kan vaere kriterier utenom kriteriene i kostnadsnakkelen for sosiale
tienester som fanger opp seerskilte og/eller tidsbegrensede utgifter forbundet med rus og psykiatri.
Dette bar vaere kriterier som ikke er knyttet til kommunestarrelse. | brevet ble det forutsatt at utvalgets
drefting skal legge til grunn at kun oppdaterbare, landsdekkende og objektive kriterier skal benyttes i
kostnadsngklene.
Bakgrunnen for henvendelsen er & finne i Innst. S. nr. 80 (2003-2004) til St.meld. nr. 6 (2003-2004)
Kostnadsnakkel for sosiale tienester i inntektssystemet for kommunene , der kommunalkomiteens
medlemmer fra Hayre, Fremskrittspartiet og Kristelig Folkeparti er opptatt av at enkelte kommuner,
fordi de kan ha saerskilte og/eller muligens tidsbegrensede utgifter, kan komme darlig ut av den nye
kostnadsnekkelen for sosiale tjenester. Videre snsker disse medlemmene at inntekissystemutvaliget
foretar en vurdering om og eventuelt hvordan objektive kriterier som ikke er knyttet til
kommunestarrelse, kan fange opp seerskilte store utgifter forbundet med rus og psykiatri.

Starre stabilitet og utvidet tidsfrist

| brev av 13. oktober 2004 fra Kommunal- og regionaldepartementet ble utvalget bedt om & vurdere
alternative mekanismer pa henholdsvis sentralt og kommunalt niva som kan bidra til starre stabilitet i
utgiftene til velferdstienestene i det finansieringssystem for kommunesektoren som er etablert f.o.m.
2005.

Bakgrunnen for utvidelsen av mandatet var omleggingen av inntektsutjevningen for kommunene fra
2005. Omleggingen innebzerer at andel skatt av kommunenes inntekter blir trappet opp til 50 prosent,
og at en andel av selskapsskatten blir tilbakefert til kommunene. | brevet ble det pekt pa at
opptrappingen av skatteandelen og tilbakeferingen av selskapsskatten vil medfore starre
uforutsigbarhet om kommunesektorens inntektsrammer, da skatteinntektene kan svinge betydelig fra
et ar til et annet. Samtidig har kommunesektoren ansvaret for nasjonale velferdstjenester som i liten
grad kan bygges opp og ned fra ar til &r. Dette krever en viss forutsigbarhet i kommunesektorens
inntektsrammer og en viss stabilitet i kommunenes utgifter til velferdstjenestene.

Som en falge av utvidelsen av mandatet ble utvalgets tidsfrist for & legge fram innstillingen forlenget til
1. oktober 2005.

Innlemming av driftstilskuddet til barnehager

| brev av 10. desember 2004 fra Kommunal- og regionaldepartementet ble det vist il at Stortinge! ved
behandling av St.prp. nr. 66 (2002-2003) Om lokaldemokrati, velferd og gkonomi i kommunesckioren
2004 vedtok falgende, jf. Innst. S. nr. 259 (2002-2003), vedtak nr. 592:
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«Driftstilskudd barnehager, kap. 856 post 60, innlemmes i inntektssystemet fra 1. januar 2006.
Stortinget ber Regjeringen i kommuneproposisjonen for 2006 fremme forslag om nedvendige
endringer i inntektssystemet som legger til rette for dette.»

| brevet ble det vist til at kap. 856 post 65 Skjgnnsmidler til barnehager er en del av den ordinzere
statlige driftsfinansieringen, og ma ses i sammenheng med kap. 856 post 60.

Kommunal- og regionaldepartementet ba med utgangspunkt i dette Inntektssystemutvalget om &
komme med forslag til kostnadsnakkel for innlemming av driftstilskuddet til barnehager. Utvalget ble
ogsa bedt om 4 utarbeide fordelingsberegninger for kostnadsnokkelen. Det ble videre i brevet pekt pa
at kommunene i tillegg til driftstiiskuddet i dag mottar andre, eremerkede tilskudd til barnehager.
Utvalget ble bedt 8 & utrede hvilke justeringer i kostnadsnekkelen som mé gjeres for eventuelt ogsa
a innlemme disse tilskuddene i inntektssystemet fra 1. januar 2006, eller pa et senere tidspunkt.

Utvalget ble bedt om & oversende farslaget til Kommunal- og regionaldepartementet innen 1. mars
2005.

Innlemming av eremerket tilskudd til sprakopplaering for minoriteter

| brev av 20.april 2005 fra Kommunal- og regionaldepartementet ble utvalget bedt om & komme med
forslag til hvordan det eremerkede tilskuddet til sprakopplaering for minoriteter i grunnskolen eventuelt
kan innlemmes i inntektssystemet.

Bakgrunnen er at kommunene i dag far tilskudd tit opplaering for spraklige minoriteter som et seerskilt
gremerket tilskudd over kapittel 225 post 64. 1 2005 er tilskuddet pa dette kapittelet beregnet til 2
utgjere om lag 900 millioner kroner. Malet med det sremerkede tilskuddet er & bidra med finansiering
slik at det blir gitt saerskilt sprakopplzering for elever fra spraklige minoriteter i grunnskolen.

Utviklingen gér i retning av at szerskilt norskoppleering i sterre grad integreres i ordinaer opplaering.
Kommunal- og regionaldepartementet ba i brevet derfor Inntektssystemutvalget om & komme med
*forslag til hvordan det aremerkede tilskuddet til sprakopplaering for minoriteter i grunnskolen eventuelt
kan innlemmes i inntektssystemet, samtidig som utvalget legger fram sin innstilling 1. oktober 2005.
Utvalget ble ogsa bedt om & utarbeide fordelingsberegninger. Utvalget ble videre bedt om & vurdere
om det er behov for justeringer, eventuelt innfaring av nye kriterier i kostnadsnekkelen. Herunder er en
seerskilt problemstilling at en relativt hay andel av tilskuddet brukes til opplzering av barn i statlige
asylmottak.

| utredningens kapittel 2 er det gjort et sammendrag av hovedpunktsne i utredningen
og dette fremkommer slik:

2 Sammendrag

2.1 Innledning

Utvalget er i mandatet bedt om & foreta en bred faglig gjennomgang av fordelingsmekanismene |
inntektssystemet med sikte pa & komme fram til et mest mulig enkelt og rettferdig system. De sentrale
fordelingsmekanismene i inntektssystemet er utgiftsutjevningen, inntektsutjevningen og de
regionalpolitisk motiverte tilskuddene. Utvalget er i mandatet spesielt bedt om a foreta en
giennomgang av utgiftsutjevningen i inntektssystemet i lys av strukturelle endringer siden forrige
giennomgang av inntektssystemet (1996), ny forskning og utredning, nytt datatilfang og nye
analysemetoder. Innenfor utgiftsutievningen bes utvalget blant annet om a vurdere behandlingen av
kapitalkostnader og kommunestarrelse. Inntektsutjevningen skal vurderes ut fra utjevningshensyn,
malsettingen om en god insentivstruktur for neeringsutvikling og hensynet til stabilitet i
kommunesektorens inntekter. Videre skal utvalget vurdere treffsikkerheten av de regionalipolitisk
motiverte tilskuddene ut fra regionalpolitiske malsettinger, herunder & sikre bosetting og levedyktige
lokalsamfunn.

Utvalget er ogsa bedt om & vurdere prinsipielle sparsméal omkring rammefinansiering, herunder i
hvilken grad rammefinansiering bidrar til effektiv ressursbruk, hvordan kommunal likebehandling av
private og kommunale aktarer kan oppnas innenfor et system med rammefinansiering av kommunene
og hvordan nasjonale velferdsreformer kan gjennomferes innenfor rammefinansieringssystemet.
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Utvalget avgir med dette sin hovedutredning om inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner.
Utvalget har tidligere, i mars 2005, foreslatt en delkostnadsnakkel for barnehager og angitt hvordan
barnehagene kan inkluderes i kommunenes rammefinansiering. Utvalgets utredning bygger pa dagens
funksjonsfordeling mellom kommuner, fylkeskommuner og stat og dagens gkonomiske rammer for
kommunesektoren.

2.2 Kapitteloversikt og leserveiledning

Utvalgets utredning tar utgangspunkt i en oppdatert beskrivelse av kommunesektorens roller og
oppgaver (kapittel 3), utformingen av dagens inntektssystem (kapittel 4) og en beskrivelse av inntekter
og tjenesteproduksjon i kommuner og fylkeskommuner (kapittel 5). Den beskrivende delen dekker
ogsa overfaringssystemene i Danmark, Sverige og Finland (kapittel 6). Dette er land hvor
kommuneforvaltningen i stor grad likner den norske og hvor overfarings- og fordelingssystemene har
vaert gjenstand for omfattende utredninger de senere ar.

| kapitte! 7 diskuteres prinsipielle retningslinjer for utforming av inntektssystemet. Gjennomgangen tar
utgangspunkt i at den omfattende utjevningen som foretas gjennom inntektssystemet mé ses i
sammenheng med at kommunesektoren er gitt ansvaret for viktige nasjonale velferdstjenester innen
utdannings- og helsesektoren.

En vesentlig del av denne utredningen bestar av en gjennomgang av de sakalte kostnadsneklene som
ligger til grunn for utgiftsutjievningen. 1 kapittel 8 diskuteres enkelte generelle problemstillinger i
tilknytning til utgiftsutievningen, mens kapitlene 9 og 10 gjer rede for analysene som ligger til grunn for
utvalgets forslag til nye kostnadsnekler for kommunene og fylkeskommunene. Utvalget foreslar nye
delkostnadsnekler for de enkelte tienestene og nye felles kostnadsnekler for kommuner og
fylkeskommuner.

De péafolgende kapitlene behandler andre sentrale elementer i inntektssystemet som behandling av
kommunestarrelse i utgiftsutjevningen (kapittel 11), vekstkommuneproblematikk (kapittel 12),
inntektsutjevningen (kapitte!l 13), skjennstilskudd (kapitte! 14), regionalpolitisk motiverte tilskudd
(kapittel 15) og overgangsordningen (kapittel 16). Deretter behandles problemstillinger knyttet til
likebehandling av private og kommunale produsenter (kapittel 17) og finansiering av nasjonale
reformer og nasjonal politikk innenfor sentrale velferdsomrader (kapittel 18).

Kapittel 19 gir en samlet framstilling av utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet, og presenterer
fordelingsvirkninger for kommuner og fylkeskommuner. De gkonomiske og administrative
konsekvensene av forslagene omtales i kapittel 20.

Dette kapitlet gir en fyldig oppsummering av utvaigets arbeid, vurderinger og anbefalinger, og for
mange lesere vil informasjonsbehovet i stor grad veere dekket giennom dette. Hovedsakelig fokuserer
draftingene i dette kapitlet pa de alternativer som utvalget anbefaler. Alternativer som er utredet, men
ikke anbefalt, behandles mer summarisk. Lesere som gnsker & ga grundigere inn i draftingene
henvises til de underliggende kapitlene. '

2.3 Kommunesektorens roller og oppgaver

Kommunesektoren har et bredt spekter av oppgaver. Kommuner og fylkeskommuner har en rolle som
arena for politisk deltakelse og demokrati, som utviklings- og planleggingsaktsr, som
tjenesteprodusent og som myndighetsforvalter. Det grunnleggende kjennetegnet ved kommunen og
fylkeskommunen er at den bade er en politisk institusjon og et forvaltningsorgan. Gjennom lokale
folkevalgte er kommunen og fylkeskommunen et politisk uttrykk for det lokale fellesskapet. Samtidig
utfarer kommuner og fylkeskommuner oppgaver delegert fra staten. Kommuner og fylkeskommuner
lever derfor i et spenningsforhold mellom lokalt selvstyre og statlig styring. For evrig er kommunenes
og fylkeskommunenes kompetanse negativt avgrenset, det vil si at de kun er forhindret fra & lose
oppgaver som er lagt til et annet forvaltningsniva.

Kommunesektorens ressursbruk er i vesentlig grad konsentrert omkring produksjon av nasjonale
velferdstienester. Barnehage, grunnskole og helse- og sosialsektoren legger beslag pa om lag 70
prosent av kommunenes brutto driftsutgifter, og videregdende oppleering, tannhelse og samferdsel
legger beslag pa nsermere 80 prosent av fylkeskommunenes brutto driftsutgifter. Kommuner og
fylkeskommuner har ogsa viktige roller med hensyn til utvikling av lokalsamfunn. Med
kommunesektorens rolle som utviklingsaktar siktes det til kommunesektorens virksomhet rettet mot
samfunns- og arealplanlegging, kultur, miljavern, samferdsel og naeringsutvikling.
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2.4 Inntektssystemet 1986-2005

Inntekissystemet for kommuner og fylkeskommuner ble innfart i 1986, og er et system for fordeling av
rammetilskudd mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Innfaringen av inntektssystemet
innebar en endring i statens styring av kommunesektoren. @remerkede tilskudd rettet mot bestemte
formél ble redusert i omfang og erstattet med rammetilskudd som kommuner og fylkeskommuner
kunne disponere fritt innenfor gjeldende lov- og regelverk. De viktigste malene med a innfare
inntektssystemet var & oppna en mer rettferdig inntektsfordeling mellom kommuner og mellom
fylkeskommuner, & oppna effektiviseringsgevinster ved at kommuner og fylkeskommuner ble gitt
starre handlefrihet og & gi kommuner og fylkeskommuner bedre oversikt over egne inntektsforhold.
Etter innfaringen av inntektssystemet i 1986 er det foretatt en rekke sterre og
mindre endringer i systemet. Det foretas kontinuerlig mindre endringer i
systemet, blant annet knyttet til innlemming av eremerkede tilskudd og
oppgaveendringer. De storste omleggingene skjedde i 1994, da de ulike
sektortilskuddene ble slatt sammen til ett utgiftsutjevnende tilskudd, og i 1997
som folge av Rattsg-utvalgets forste delutredning (NOU 1996:1).

Hovedelementene i dagens inntektssystem er:

- Inntektsutjevning

- Utgiftsutjevning

- Innbyggertilskudd

- Nord-Norgetilskudd v
. - Regionaltilskudd

- Skjgnnstitskudd

Inntekts- og utgiftsutjevningen bidrar til & utjevne de skonomiske forutsetningene for et likeverdig
tienestetilbud mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Gjennom inntektsutjevningen foretas det
delvis utjevning av forskjeller i skatteinntekter, mens utgiftsutjevningen kompenserer for forskjeller i
beregnet utgiftsbehov knyttet til nasjonale velferdstjenester. Gjennom utgiftsutjevningen gis det full
kompensasjon for ufrivillige kostnads- og ettersparselsforhold, som er oppsummert i de sakalte
kostnadsneklene. Innbyggertilskuddet fordeles i utgangspunktet med et likt belap per innbygger, og
ivaretar behovet for inntektstilfarsel fra staten til kommunesektoren.

Nord-Norgetilskuddet og regionaltilskuddet er regionalpolitisk begrunnede tilskudd, som skal bidra til a
gi kommuner og fylkeskommuner i Nord-Norge og sméa kommuner bedre skonomiske
rammebetingelser enn de gvrige kommuner og fylkeskommuner. Gjennom & legge til rette for et
hayere niva pa kommunale og fylkeskommunale tienester seker en & opprettholde
bosettingsmansteret og bevare levedyktige lokalsamfunn. Mens inntekts- og utgiftsutjevningen isolert
sett bidrar til & utjevne de skonomiske forutsetningene for et likeverdig tienestetilbud, skaper Nord-
Norgetilskuddet og regionaltilskuddet nye inntektsforskjeller mellom kommuner og mellom
fylkeskommuner.

Det ordinzere skjgnnstilskuddet kan betraktes som et supplement til den faste delen av
rammetilskuddet, og skal blant annet ivareta spesielle lokale forhold som ikke fanges opp av den
kriteriebaserte utgiftsutievningen. | tillegg bestar skjennstilskuddet av szerskilte
kompensasjonsordninger som skal begrense inntektsreduksjoner som folge av endringer i
inntektssystemet og kompensasjon for omlegging av ordningen med differensiert arbeidsgiveravgift.

i tillegg til de ordningene som er nevnt over bestar inntektssystemet av overgangsordning (som
begrenser inntektsendringer fra ar til &r), inndelingstilskudd (som hindrer tilskuddsreduksjon pa grunn
av kommunesammenslutninger), hovedstadstilskudd tit Oslo fylkeskommune og en korreksjonsordning
for elever i statlige og frittstdende skoler.

2.5 Kommunesektorens inntekter og tjenesteproduksjon

Kommunesektorens inntekter bestar i hovedsak av skatteinntekter, rammetilskudd, aremerkede
tilskudd og brukerbetaling (gebyrinntekter). De frie inntektene, som bestar av skatt og rammetilskudd,
utgjer om lag 70 prosent av de samlede inntektene. Det er imidlertid betydelig variasjon i frie inntekter
per innbygger mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Men fordi nivaet pa de frie inntektene
blant annet har sammenheng med nivaet pa beregnet utgiftsbehov, gir ikke variasjonen i frie inntekter
per innbygger nedvendigvis et riktig bilde av variasjonene i skonomiske rammebetingelser.

Side 92 av 167




Sak 0116/05

For & fa et bedre og mer sammenliknbart inntektsbegrep knyttet til variasjonen i skonomiske
rammebetingelser kan en benytte utgiftskorrigerte frie inntekter per innbygger. Dette inntekisbegrepet
tar hensyn til at beregnet utgiftsbehov per innbygger varierer mellom kommuner og mellom
fylkeskommuner. Variasjonen i utgiftskorrigerte frie inntekter er mindre enn variasjonen i frie inntekter.
Variasjon i utgiftskorrigerte frie inntekter har sammenheng med forskjeller i skatteinntekter (fordi
inntektssystemet bare foretar en delvis utjevning av skatteinntektene), fordelingen av regionalpolitisk
motiverte tilskudd og fordelingen av skjennstilskudd.

Blant kommunene er det fire typer kommuner som saerskilt skiller seg ut med et hayt niva pa
utgiftskorrigerte frie inntekter per innbygger: kraftkommuner, kommuner i Nord-Norge, sma kommuner
og skatterike kommuner i sentrale strek. Kraftkommunene har et heyt inntektsniva fordi de har haye
ordinzere skatteinntekter (som omfattes av inntektsutjevningen), men ogsa fordi de har betydelige
inntekter (eiendomsskatt og hjemfalls- og konsesjonskraftinntekter) som ikke omfattes av
inntektsutjevningen. Det haye inntektsnivaet blant sma kommuner og kommuner i Nord-Norge har
sammenheng med at de mottar regionaltilskudd og/eller Nord-Norgetilskudd, samt at de mottar
betydelige skjsnnsmidler. Skatterike kommuner i sentrale strek har et hayt inntektsniva pa grunn av
heye ordinzere skatteinntekter.

De kommuner som har et relativt lavt inntektsniva er kiennetegnet ved at de har relativt lave
skatteinntekter per innbygger, mottar beskjedne skjsnnsmidler, samt at de ikke mottar regionaltilskudd
eller Nord-Norgetilskudd. Den utjevningen som foretas gjennom inntektssystemet sikrer imidlertid at
ingen kommuner kommer ut med sveert lave inntekter. | 2003 var det for eksempel ingen Kommuner
som hadde utgiftskorrigerte frie inntekter per innbygger under 90 prosent av landsgjennomsnittet.

Utvalget har foretatt en gjennomgang av kommunenes tjenestetilbud pa sentrale velferdsomrader, og
har saerlig fokusert pa sammenhengen mellom tjenestetilbud og skonomiske rammebetingelser.
Gjennomgangen viser at kommuner med haye utgiftskorrigerte frie inntekter giennomgaende har
hayere standard pa tienestetilbudet enn kommuner med lavere inntektsniva. Kommuner med hayt
inntektsniva har blant annet hey barnehagedekning, sma grupper i grunnskolen og haye
dekningsgrader innen pleie og omsorg.

Blant fylkeskommunene er det ferst og fremst Nordland, Troms og Finnmark som skiller seg ut micc ¢
heyt niva pa utgiftskorrigerte frie inntekter per innbygger. Som for kommunene er det ingen
fylkeskommuner som har sveert lave inntekter etter utjevning. Oslo som hadde de laveste
utgiftskorrigerte frie inntekter per innbygger i 2003, 14 vel 8 prosent under landsgjennomsnittet.
Sammenhengen mellom inntektsniva og tjenestetilbud er mindre tydelig for fylkeskommunene enn for
kommunene. Det har blant annet sammenheng med at det, med unntak for videregéende opplaering,
ikke finnes like gode produksjonsindikatorer for de fylkeskommunale tjenestene.

2.6 Inntektssystem i andre land

Utvalget har sett nsermere pa inntektssystemene i Sverige, Danmark og Finland. Sammen med Norge,
er dette land hvor kommunesektoren legger beslag pa en betydelig del av landenes ressurser. Alle de
fire landene har lang tradisjon i & anvende utjevningsordninger som har til formél 4 begrense
variasjonen i gkonomiske forutsetninger mellom kommuner og mellom fylkeskommuner.

Hovedinntrykket fra gjennomgangen av de ulike inntekts- og overfaringssystemene er at det er
betydelige fellestrekk mellom de nordiske landene. Organiseringen av kommunesektoren og
utformingen av inntekts- og overfaringssystemene omtales ofte som den nordiske eller skandinaviske
kommunemodellen. P& oppgavesiden er den nordiske kommunemodellen kjennetegnet ved at
kommunesektoren har et betydelig ansvar for nasjonale velferdstienester hvor det er en sentral
nasjonal malsetting & begrense variasjonen i standarden pa tjenestetilbudet. Pa finansieringssiden har
de nordiske landene valgt en blandingsmodell som seker & forene hensynene til lokal forankring og
utjevning. Lokal forankring ivaretas giennom en betydelig skattefinansiering, mens utjevningen ivaretas
gjennom en kombinasjon av gkonomisk utjevning og bruk av lovbaserte virkemidler. Den gkonomiske
utjevningen foretas i hovedsak gjennom rammeoverfaringer som kompenserer for forskjeller i
skattegrunnlag og forskjeller i beregnet utgiftsbehov. Utgiftsutjevningen kompenserer for ufrivillige
kostnads- og ettersparselsforhold. Basert p4 gjennomgangen av overfagringssystemene i de fire
nordiske land, er det utvalgets vurdering at det norske inntektssystemet ikke er mer komplisert enn
tilsvarende systemer i Danmark, Sverige og Finland.
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Innenfor disse fellestrekkene har de nordiske landene likevel valgt noe ulik utforming av
rammefinansieringssystemet. Nar det gjelder forholdet mellom skatt og rammetilskudd, skiller Norge
seg ut ved & ha noe mindre skattefinansiering og mindre grad av lokal beskatningsfrinet enn de gvrige
nordiske land. Nar det gjelder utformingen av inntektssystemet eller rammeoverfgringssystemet, er de
starste forskjellene knyttet til utjevningsambisjoner, det analysemessige grunnlaget for
utgiftsutjevningen og utformingen av det utgiftsutjevnende titskuddet.

Sverige og Danmark kan betraktes som ytterpunkter med hensyn til utjevningsambisjoner. Sverige har

den mest ambisigse utjevningen ved at det gis full kompensasjon for forskjeller i beregnet utgiftsbehov |

og tilnaermet full kompensasjon (95 prosent) for forskjeller i skattegrunnlag. | Danmark har man pa den

andre siden bare delvis utgiftsutjevning og delvis inntektsutjevning. Finland og Norge ligger i s& P
|

henseende mellom Sverige og Danmark, og skiller seg fra Sverige ved & ha en mindre ambisigs
inntektsutjevning og fra Danmark ved a ha full utgiftsutjevning.

Det er betydelige variasjoner i det analysemessige grunnlaget for utgiftsutjevningen mellom de
nordiske landene. Sverige har svaert detaljerte modeller for de enkelte tienestene, og individdata og
normative tilnaerminger benyttes i starre grad enn i de evrige landene. | Danmark har man basert seg
pa analyser p4 kommuneniva samlet for alle sektorer. Norge befinner seg igjen i en mellomposisjon,
og skiller seg fra Danmark ved at kostnadsneklene er basert pa separate analyser av enkelttjenester,
og fra Sverige ved at det i mindre grad benyttes individdata. Til tross for at den analysemessige
titnaermingen er forskjellig, er det noksa stort samsvar med hensyn til hvilke kostnads- og
ettersperselsforhold som det kompenseres for. Nar det gjelder utformingen av det utgiftsutjevnende
tilskuddet, gar det et skille mellom Sverige og Finland pa den ene siden, hvor utgiftsutjevningen er
basert pa sektortilskudd, og Danmark og Norge pa den andre, hvor det kun er ett utgiftsutievnende
tilskudd.

2.7 Prinsipper for utforming av inntekts- og finansieringssystemet

2.7.1 Den nordiske kommunemodellen og mulige alternativer

Norge og de @vrige nordiske land skiller seg ut fra mange andre europeiske land ved at de har en
relativt stor kommunal sektor, noe som mé ses i sammenheng med at kommunesektoren i disse
landene er gitt et betydelig ansvar for tilbudet av nasjonale velferdstjenester. Nasjonale myndigheter vil
normalt ha sterke interesser knyttet til det lokale tilbudet av disse tjienestene, blant annet omfang,
kvalitet og at det ikke blir for store forskjeller i tienestetibudet mellom ulike deler av landet. For &
oppné disse malsettingene benyttes bade generelle og sektorspesifikke virkemidler. De viktigste
generelle virkemidlene er styring av kommunesektorens inntektsrammer og gkonomisk utjevning
mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Eksempler p& sektorspesifikke virkemidler er
gremerkede tilskudd og lovbaserte virkemidler som minstestandarder og rettighetsfesting.

Inntektssystemet skal blant annet bidra til utjevning av de gkonomiske forutsetningene for et likeverdig
tienestetilbud i alle deler av landet. Dette oppnéas dels gjennom inntektsutjevningen, som i stor grad
utjevner forskijeller i skattegrunnlag, og dels gjennom utgiftsutjevningen som kompenserer for ufrivillige
kostnads- og ettersparselsforhold. Som en del av det samlede finansieringssystemet kan
inntektssystemet ogsa betraktes som et virkemiddel for & tilfere kommunesektoren inntekter.
Inntektssystemet er falgelig blant de viktigste virkemidier for & sikre at velferdstjenestene nar alle,
uavhengig av hvor i landet de bor.

| tand utenfor Norden er det starre variasjon i organiseringen av velferdstjenestene. Mange land har i
sterre grad valgt en modell med sentralisert ansvar for velferdstjenestene, noe som innebzerer at
kommunene i starre grad har ansvar for lokale oppgaver. Organiseringen av velferdstjenestene er
imidlertid ogsa gjenstand for reformer og debatt i Norge, jf. sykehusreformen og barnevernsreformen.
Utvalget oppfatter at de alternativene som har veert oppe i debatten er sterkere statlig styring innenfor
en modell med fortsatt kommunalt ansvar, og en modell med statlig overtakelse av ansvaret for
enkelte velferdstjenester. Utvalget vil i det folgende diskutere fordeler og ulemper ved dagens
organisering og disse alternative organiseringsformene.

Det er i faglitteraturen og i offentlige utredninger pekt pa at fordelene ved rammefinansieringsmodelfier
saerlig er knyttet til lokaldemokratiet og hensynene til effektiv ressursbruk og makroskonomisk styring.
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Argumentene er at rammefinansiering bidrar til & styrke lokaldemokratiet ved at storstedelen av
kommunesektorens inntekter bestar av frie inntekter som kan disponeres fritt innenfor gjeldende lov-
og regelverk, og at den lokale friheten i ressursdisponeringen videre kan bidra til prioriteringseffektivitet
ved at tienestesammensetningen kan tilpasses lokale gnsker og behov. Rammefinansiering kan ogsa
stimulere til kostnadseffektivitet fordi den enkelte kommune og fylkeskommune selv beholder
gevinsten av effektiviseringstiltak. Endelig kan rammeoverfaringer styrke den makrogkonomisi:
styringen med kommunesektorens inntekter sammenliknet med utstrakt bruk av eremerkede tilskudd.

Det lokale prioriteringsansvaret som bidrar til & styrke det lokale selvstyret, har imidlertid den ulempe at
det kan bidra til & skape forskjeller i ienestetilbud mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. En
annen svakhet ved kommunemodellen er at det kan oppsta ansvarsuklarheter nar kommuner og
fylkeskommuner gis ansvaret for nasjonale velferdstjenester hvor ogsa nasjonale myndigheter har
sterke interesser. Det kan for eksempel vaere uklart hvor ansvaret for eventuelle mangler i

“tienestetilbudet skal plasseres. Er manglene statens ansvar fordi kommunesektorens inntektsrammer
ikke er tilstrekkelig til & innfri de forvéntninger som stilies til utviklingen i tjenestetilbudet, eller er
manglene en felge av kommunale prioriteringer eller ineffektiv bruk av ressursene? |
Kommuneproposisjonen for 2006 vises det til at det finnes mange eksempler pa kommuner som driver
godt utviklingsarbeid, men at det er en hovedutfordring & redusere forskjellen mellom de gode og de
mindre gode kommunene, blant annet nar det gjelder & veere innovative med hensyn il & innfare
alternative finansierings- og organisasjonsformer som stykkprisfinansiering, brukervalg og konkurranse
mellom kommunale og private aktarer.

Det viktigste argumentet for statlig overtakelse av velferdstienestene er at en samler ansvaret pa ett
forvaltningsniva og dermed unngar ansvarsuklarheter mellom ulike forvaltningsnivaer. Dette var ett av
argumentene som ble brukt i forbindelse med den statlige overtakelsen av sykehusene. Videre vil
statlig ansvar kunne fjerne forskjeller i tienestetilbud som skyldes lokalpolifiske prioriteringsforskjeller,
og staten kan sikre valgfrihet for brukerne, innfere stykkprisfinansiering og etablere konkurranse
mellom ulike produsenter av velferdstjenester.

Statlig overtakelse av velferdstjenestene vil kreve oppbygging av et nytt statlig byrakrati, med lokal eller
regional organisering, for eksempel i trad med den modell som er vaigt for spesialisthelsetienesten. En
av ulempene med denne type organisering er at beslutninger av stor lokal betydning, for eksempe!
lokaliseringssparsmal, i mindre grad blir gjenstand for lokale politiske vurderinger. Videre er det ikke
opplagt at statlig ansvar vil gi likhet i ienestetilbudet. Det har blant annet sammenheng med at
forskjellene i tienestetilbud som observeres innenfor dagens rammefinansieringsmodell, dels skyldes
statlige overfaringer som er regionalpolitisk motiverte. Det er liten grunn til & tro at slik regionalpolitikk
vil bli avviklet pa grunn av statlig overtakelse. Videre vil det ogsa veere lokale forskjeller i administrativ
og faglig praksis ved statlig ansvar for velferdstienestene. Erfaringene fra sykehusreformen kan ogsa
tyde pa at statlig ansvar kan gi svakere budsjettkontroll.

Det andre alternativet, som kombinerer sterkere statlig styring med fortsatt kommunalt ansvar, har den
fordel at det kan bidra til & redusere forskjeller i tienestetilbud som skyldes ulike lokalpolitiske
prioriteringer. Men dette kan motvirkes av at gkt bruk av @remerkede tilskudd, utformet som
refusjonsordninger, isolert sett bidrar til sterre forskjeller i inntekter og tjenestetilbud. Den viktigste
innvendingen mot dette alternativet er at det vil ske ansvarsuklarhetene i forhold til dagens situasjon
ved at det kommunale finansieringsansvaret svekkes. Kommunene far en sterk stilling overfor staten
fordi staten i starre grad ma sikre full finansiering av den enkelte velferdstjeneste i den enkelte
kommune, samtidig som det er den enkelte kommune som bestemmer utgiftene. Som med
statsmodellen kan utfallet bli svakere budsjettkontroll med utgiftene til velferdstjenester, eller alternativt
detaljert statlig styring av den enkelte kommunes ressursbruk.

Det ligger utenfor utvalgets mandat & vurdere statlig overtakelse av velferdstjenestene, og det er en
forutsetning for utvalgets vurderinger at kommuner og fylkeskommuner fortsatt skal ha ansvar for
nasjonale velferdstienester. Valget star da mellom et utjevningssystem basert pa fortsatt
rammefinansiering eller et utjevningssystem basert pa sterkere statlig styring gjennom gremerkede
tilskudd. Utvalget oppfatter at alternativet med sterkere statlig styring giennom aremerkede tilskudd vil
gi et klart darligere styringssystem enn det som gjelder i dag. Alternativet oppfattes heller ikke scm en
stabil og langsiktig lasning. En kan ikke utelukke at ansvarsuklarhetene over tid vil bli s& store af :mian
ma velge mellom & ga tilbake til dagens rammefinansieringsmodell eller en statlig overtakelse av
velferdstjenestene. Utvalgets vurdering er derfor at inntektssystemet fortsatt ber baseres pa prinsippet
om rammefinansiering av kommuner og fylkeskommuner.
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2.7.2 Hovedprinsipper for uforming av rammefinansieringssystemet

Utvalgets forslag bygger pa hovedprinsippene for utjevning som er nedfelt i
dagens inntektssystem. Disse hovedprinsippene er en langtgaende
inntektsutjevning og full utgiftsutjevning knyttet til nasjonale velferdstjenester.
Inntektsutjevningen sikrer utjevning av skatteinntekter per innbygger, mens
utgiftsutjevningen tar utgangspunkt i at kommunene ikke ngdvendigvis vil
vaere i stand til 4 gi et likeverdig tjenestetilbud selv om de disponerer like store
inntekter per innbygger. Utgiftsutjevningen skal kompensere for ufrivillige
kostnads- og etterspgrselsforhold som skaper forskjeller i beregnet
utgiftsbehov.

Inntektssystemet vokste ut av et system med sremerkede tilskuddsordninger for & fremme nasjonale
velferdstjenester, og utgiftsutjevningen har da ogsa i hovedsak omfattet tjenester innen
utdanningssektoren, helse- og sosialsektoren og samferdselssektoren. Denne avgrensningen av
utgiftsutjevningen ble tydeliggjort av Rattsg-utvalget i NOU 1996:1, men de avgrensninger som der ble
foretatt var i hovedsak i tradd med etablert praksis. Utvalget foreslar ikke endringer i hvilke tjenester
som skal omfattes av utgiftsutjevningen. Dette innebzerer at utgiftsutjevningen for kommunene skal
omfatte barnehage, grunnskole, helse- og sosialtjenester, pleie og omsorg og administrasjon
(herunder landbruk og miljevern). Utgiftsutievningen for fylkeskommunene skal omfatte videregaende
opplaering, samferdsel og tannhelse. Utvalget mener videre at kommunale veger i noen grad kan
betraktes som en del av en nasjonal infrastruktur pad samme mate som fylkesvegene, men har valgt
ikke & inkludere dette i utgiftsutjevningen. Det har blant annet sammenheng med at det er vanskelig a
etablere gode kriterier for & fange opp variasjoner i utgiftsbehov, noe som skyldes at kommunale veger
holder svaert ulik standard og at det er vanskelig & foreta en avgrensning mellom private og
kommunale veger. Inntil det finnes bedre analyser knyttet til kommunale veger, vil utvalget anbefale at
sektoren ikke omfattes av utgiftsutjevningen.

2.7.3 Sentrale problemstillinger i utvalgets utredning: Fordeling, forenkling, -

forbedring

Utvalgets utredning omhandler fordelingsmekanismene i inntektssystemet og dermed
inntektsfordelingen mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. De sentrale
fordelingsmekanismene er utgiftsutjevningen, inntektsutjevningen og utformingen av regionalpolitiske
tilskudd. Det generelle opplegget for utgiftsutjevningen behandles i kapittel 8, mens det i kapittel 9 og
10 foreslas nye kostnadsngkler for kommuner og fylkeskommuner. Mélet er & etablere gode
kostnadsnekler som gir et best mulig grunnlag for at utgiftsutjevningen skal bidra til utjevning av de
skonomiske forutsetninger for et likeverdig tjenestetilbud i alle deler av landet. Behandlingen av
kommunestruktur i utgiftsutievningen og vekstkommuneproblematikk draftes szerskilt i kapitiene 11 og
12.

Utformingen av inntektsutievningen ma balansere ulike malkonflikter, blant annet meliom hensynene {il
likeverdig tjenestetilbud og lokal forankring. En langtgdende inntektsutjevning sikrer likeverdig
tienestetilbud, men svekker den lokale forankringen ved at skattefinansieringen blir mindre reell og ved
at insentivene til naeringsutvikling og skatteinnkreving svekkes. | kapittel 13 drafter utvalget hvilke
inntekter som bar omfattes av inntektsutjievningen for kommunene, og utformingen av
inntektsutjevningen for fylkeskommunene.

De regionalpolitisk motiverte tilskuddene i inntektssystemet skal bidra til & opprettholde bosetting og
levedyktige lokalsamfunn ved at de prioriterte kommunene og fylkeskommunene skal kunne ha et
heyere niva pa tienestetilbudet enn de evrige kommunene og fylkeskommunene. Nar
kommuneoverfaringer benyttes som regionalpolitisk virkemiddel, oppstar det dermed en malkonflikt
mellom hensynene til likeverdig tienestetilbud og regionalpolitikken. Utvalget foretar i kapittel 15 en
vurdering av i hvilken grad de regionalpolitiske tilskuddene bidrar til & oppfylle regional- og
distriktspolitiske malsettinger. Utvalget vurderer ogsa endringer i utformingen av de regionalpolitiske
ordningene, med sikte pa a gjere regionalpolitikken i inntektssystemet mer treffsikker.
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Inntektssystemet er et system for fordeling av rammeoverfaringer mellom kommuner og mellom
fylkeskommuner, hvor fordelingen baseres pa objektive kriterier. Rammeoverfaringssystemer av
denne typen vil normalt vaere vesentlig mer giennomskuelige enn systemer med omfattende bruk av
gremerkede tilskudd. Inntektssystemet oppfattes likevel som komplisert, og det kan vaere krevende for
den enkelte kommune og fylkeskommune & etterberegne egne tilskudd. Det er utvalgets vurdering at
kompleksiteten er et resultat av en rekke elementer i systemet, og saerlig overgangsordninaen '
ulike tapskompensasjonsordningene. Utvalget foretar en vurdering av overgangsordningen i kapitiel
16. Andre kompliserende elementer behandles i kapittel 12 (ordningen med oppdatering av
befolkningstall) og kapittel 17 (korreksjonsordningen for elever i statlige og frittstiende skoler). |
kapittel 19 diskuteres tiltak som kan bidra til ytterligere forenkling av systemet.

Rammefinansieringssystemet bestar av den lokale skattefinansieringen og rammeoverfaringene
gjennom inntektssystemet. Flere deler av utvalgets utredning berarer rammefinansieringssystemets
virkemate. De sentrale problemstillingene i denne sammenhengen er vurderingen av tiltak som kan
sikre @kt stabilitet i kommunesektorens inntekter (kapittel 13), plassering av finansieringsansvaret for
private produsenter av velferdstjenester (kapittel 17) og en vurdering av hvorvidt nasjonale
velferdsreformer i starre grad kan finansieres innenfor rammefinansieringssystemet (kapittel 18). Det
ligger utenfor utvalgets mandat & vurdere hvorvidt gkt lokal beskatningsfrihet kan bidra til & forbedre
rammefinansieringssystemets virkeméate. :

Utvalgets siktemal er & forbedre fordelingsmekanismene i inntektssystemet, forenkle systemet ved &
endre eller fierne kompliserende elementer og forbedre rammefinansieringssystemets virkemate.

2.8 Opplegg for utgiftsutjevningen

2.8.1 Utforming av utgiftsutjevningen og behandling av kapitalkostnader
Utgiftsutjevningen i inntektssystemet har siden 1997 veert utformet som en ren omfordelingsordning
mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Det innebzerer at tilskudd il (fylkes-) kommuner med
et hoyt beregnet utgiftsbehov per innbygger, finansieres ved et trekk i rammetilskuddet for (fylkes-)
kommuner med et lavt beregnet utgiftsbehov per innbygger. Med innfagringen av
omfordelingsordningen ble det etablert et klart skille mellom inntektstilferselsfunksjonen og
utjevningsfunksjonen. Det innebaerer at den omfordelingen som foretas gjennom utgiftsutje.r oo
ikke lenger pavirkes av sammensetningen av de frie inntektene (fordelingen mellom skatt og
rammetilskudd). Innfaringen av omfordelingsordningen i 1997 representerte ogsé en vesentlig
forenkling av utgiftsutjevningen. Det er utvalgets vurdering at omfordelingsordningen fortsatt fungerer
godt. Utvalget vil derfor ikke foresla endringer i hovedtrekkene i dagens opplegg for utgiftsutjevning,
men har foretatt en naermere vurdering av hvorvidt det er behov for en mer lapende oppdatering av
kriterievektene som ligger til grunn for beregning av utgiftsbehov.

Utgiftsutjevningen har siden 1994 vaert basert pa en felles kostnadsnakkel for de tjenester eller
sektorer som omfattes av utgiftsutjevningen. Den felles kostnadsnekkelen framkommer som et veid
giennomsnitt av delkostnadsneklene for de enkelte sektorene. Den felles kostnadsngkkelen endres
forst og fremst i forbindelse med omfattende revisjoner av inntektssystemet hvor det gje@res nye
analyser av kriterier og vekter i alle delkostnadsneklene. Praktiseringen av systemet innebzerer videre
at kostnadsnagkkelen endres mellom hovedrevisjonene som falge av oppgaveendringer, innlemming av
gremerkede tilskudd og nye analyser som gir grunnlag for nye delkostnadsngkler. Den felles
kostnadsnakkelen pavirkes imidlertid ikke av lspende endringer i sektorsammensetningen, eller av ulik
utvikling i kriterieverdier pa nasjonalt niva.

Utvalget oppfatter ikke at fraveer av lepende oppdatering av de felles kostnadsneklene er et stort
problem. Det er ogsa relativt godt samsvar mellom sektorenes vekt i dagens kostnadsngkkel og den
faktiske utgiftsfordelingen. P4 den andre siden endres de felles kostnadsneklene relativt hyppig som
folge av oppgaveendringer, innlemming av aremerkede tilskudd og nye analyser som gir grunnlag for
nye delkostnadsnekler. Utvalget vil derfor foresla at det i forbindelse med slike endringer ogsa foretas
oppdateringer som folge av lapende endringer i sektorsammensetningen. Utvalget anbefaler ikke en
tilsvarende oppdatering som falge av lapende endringer i kriterieverdier pa nasjonalt niva. Dette
begrunnes dels med at slik oppdatering representerer akt kompleksitet, og dels med at encring o
kriterieverdier pa nasjonalt-niva ikke nadvendigvis far betydning for utgiftene. Utvalget vil sorn
hovedregel anbefale at delkostnadsneklene bare endres som falge av nye analyser og
oppgaveendringer.

Side 97 av 167




Sak 0116/05

Dimensjoneringen av utgiftsbehovet i kroner per innbygger har hittit kun vaert basert pa driftsutgiftene,
noe som har sammenheng med at kommuneregnskapene har vaert basert pa et regnskapsprinsipp
som ikke gir grunnlag for beregning av kapitalkostnader. Innfaringen av KOSTRA har gitt et bedre
grunnlag for tallfesting av kapitalkostnader, men datagrunnlaget for avskrivninger er fortsatt vesentlig
darligere enn for driftsutgiftene. Siden det ikke har vaert mulig @ analysere variasjoner i avskrivninger
pa en tilfredsstillende méte, vil utvalget anbefale at dimensjoneringen av utgiftsbehovet fortsatt baseres
pa driftsutgiftene. Vekstkommunene har argumentert for at de har behov for ekstra tilskudd knyttet il
behov for investeringer i teknisk og sosial infrastruktur. Utvalget diskuterer vekstkommunenes
situasjon szerskilt | kapittel 12.

2.8.2 Analyseopplegg
Det er en betydelig utfordring & kvantifisere forskjeller i beregnet utgiftsbehov mellom kommuner og . |
meliom fylkeskommuner. For hver enkelt tieneste ma det identifiseres ufrivillige kostnadsforhold og
objektive ettersparselsforhold som antas & ha betydning for beregnet utgiftsbehov. Det er ulike
metoder for & kvantifisere forskjeller i beregnet utgiftsbehov, og nedenfor gjeres det kort rede for disse.

Den normative og den statistiske metoden

Det foreligger to hovedtilnaerminger for & kvantifisere forskjeller i beregnet utgiftsbehov:
- Den normative metoden
- Den statistiske metoden

Den viktigste forskjellen mellom de to tilnarmingene er
informasjonsgrunnlaget som benyttes for a vurdere betydningen av kostnads-
og ettersparselsforhold. Den normative metoden etablerer kriterier for
utjevning basert pa normer for tjenesteproduksjonen, mens den statistiske
metoden tar utgangspunkt i den faktiske tjenesteproduksjonen.

Fordelen med den normative metoden er at den rendyrker effekten av ufrivillige kostnadsforhold og
befolkningsfaktorer. | analyser av befolkningsfaktorer benyttes de samme normerte dekningsgrader og
normert ressursinnsats per bruker for alle kommuner, mens det i analyser av kostnadsforhold kan
forutsettes lik kvalitet pa tjenestene og samme effektivitet | bruken av ressursene. Videre vil den
normative metoden ta direkte hensyn til vedtatte minstestandarder og normerte ytelser i
tienestetilbudet.

Ulempene ved den normative metoden er for det farste at det er sveert ressurskrevende a utvikle gode
modeller for hvordan kommunal og fylkeskommunal tjenesteproduksjon ber organiseres. For det andre
vil de normene som benyttes i slike analyser ha ulik status. | analysesammenheng kan en dels benytte
politisk vedtatte normer, som for eksempel at alle barn mellom 6 og 15 ar har rett til skolegang. Men
lov- og regelverk vil bare unntaksvis veere tilstrekkelig til & aviede hvilken betydning ufrivillige
kostnadsforhold og befolkningsfaktorer har for beregnet utgiftsbehov. Metoden ma derfor suppleres
med normer som etableres i forbindelse med analysen. Det kan vaere et problem at de normer som
etableres i forbindelse med analysen oppfattes som statlige faringer om hvordan tjenestetilbudet skal |
organiseres lokalt. ‘

Statistiske analyser benyttes for & avdekke systematiske sammenhenger mellom kommunenes
faktiske ressursbruk og ufrivillige kostnads- og ettersparselsforhold. Statistiske analyser gjenspeiler
kommunenes tilpasning til faktiske rammebetingelser, noe som bade er en styrke og en svakhet.
Styrken er at en ikke behgver & etablere normer i situasjoner hvor det ikke foreligger normer som er
nedfelt i lov- og regelverk. P& den andre siden vil ikke statistiske analyser fange opp betydningen av
faktorer som ikke slar systematisk gjennom i kommunenes faktiske prioriteringer.

| dagens inntektssystem ligger normative modeller til grunn for
delkostnadsneklene for grunnskole og fylkesveger, mens de evrige
delkostnadsngklene i hovedsak er basert pa statistiske analyser. Utvalget har
valgt a viderefere og oppdatere den normative modellen for vedlikehold av
fylkesveger. Utvalgets forslag til delkostnadsngkkel for grunnskolen er
imidlertid basert pa statistiske analyser, noe som innebzerer at Agder-modellen
ikke lenger benyttes som en normativ analysemodell.
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Opphevingen av klassedelingsregelen medferer at navaerende versjon av
Agder-modelien er lite egnet, men modellen kan i prinsippet tilpasses
gruppeorganiseringen etter hvert som det etableres bedre kunnskap om
hvordan antall elever per arstrinn pavirker ressursbruken pa skoleniva.
Sannsynligvis ma denne delen av Agder-modellen da baseres pa statistiske
analyser.

Utvalget vil generelt papeke at utviklingen i retning av starre lokal frinet i organiseringen av
tienestetilbudet, bade pa kommunalt niva og pa institusjonsniva, gjer det vanskelig a etablere

" normative modeller for tienesteproduksjonen. Det har sammenheng med at behovet for & etablere
normer i forbindelse med analysene blir starre, og at det vil vaere vanskelig & oppna tilstrekkelig
legitimitet dersom organiseringen i den enkelte kommune avviker mye fra det som legges til grunn i
den normative modelien, '

Naermere om statistiske metoder og analyseniva

Inntektssystemet er et system for fordeling av rammeoverfaringer meilom kommuner og mellom
fylkeskommuner. Det betyr ikke at kommuner og fylkeskommuner nadvendigvis ma veere de enheter
som inngar i analysen. Analysene kan utferes pa individniva og pa institusjonsniva, sa vel som pa
kommune- og fylkesniva.

Analyser pa individniva kan veere godt egnet til & analysere betydningen av alderssammensetning og
andre ettersperselsfaktorer, for eksempel betydningen av ulike sosiogkonomiske kjennetegn innen
sosialhjelp og barnevern. Sammenliknet med analyser pa kommune- eller fylkesniva kan dette gi en
bedre forstaelse av de underliggende forklaringsfaktorene. Dette gjelder saerlig faktorer som varierer
mye mellom individer, men som viser mindre variasjon mellom kommuner. Kostnadsneklene skal
imidiertid innga i et system som fordeler statlige overferinger mellom kommuner, noe som isolert sett
gjer det mindre problematisk at analysene ikke fanger opp forskjeiler pa individniva. Utvalgets analyser
av ettersperselsfaktorer ut over alder er i hovedsak basert pa regresjonsanalyser pa kommune- eller
fylkesniva, samtidig som tilgjengelige analyser pa individniva utnyttes i tolkningen av de effekter som
framkommer i analysene pa kommune- eller fylkesniva.

Utvalget har i stor grad valgt & viderefare den etablerte praksis hvor den relative vektingen av
alderskriteriene i stor grad er basert pa individdata og brukerundersgkelser. Denne tilneermingen sikrer
at kostnadsnekkelen dekker alle aldersgrupper som gjer bruk av tjenestene, og det muliggjer en
finmasket inndeling av alderskriteriene. P4 den andre siden er det en svakhet ved denne tilnaermingen
at det ikke samtidig kontrolleres for andre faktorer som pavirker beregnet utgiftsbehov. Derfor er ogsa
resultater fra regresjonsanalyser brukt som grunnlag for & vekte alderskriterier.

Regresjonsanalyser utfart pa kommune- og fylkesniva utgjer en vesentlig del av det analysemessige
grunnlaget for de nye kostnadsnoklene. Denne metoden kan i prinsippet anvendes pa alle kommunale
og fylkeskommunale tjenester, bade tjienester med klart definerte brukergrupper og tjenester som
retter seg mot hele befolkningen. | regresjonsanalyser av kommunal eller fylkeskommunal ressursbruk
benyttes vanligvis en rekke forklaringsvariable, men ikke alle disse vil veere aktuelle som kriterier i

inntektssystemet. Eksempelvis er kommunalt og fylkeskommunalt inntektsniva viktig for a forklare forskjeller

i ressursbruk, men skal ikke tas hensyn til i beregningen av utgiftsbehov.

Rattsa-utvalgets farste delutredning (NOU 1996:1) initierte en debatt om bruken av regresjonsanalyse
for & kvantifisere forskjeller i beregnet utgiftsbehov. Det var szerlige bruken av partielle analyser hvor
den enkelte tienesteytende sektor ble analysert separat, som ble kritisert. Argumentet var at separate
analyser av den enkelte sektor kunne undervurdere betydningen av kostnadsforhold som er felles for
flere tienester, eksempelvis kommunesterrelse og bosettingsmanster.

Utvalget har tatt hensyn til denne kritikken ved & benytte den sakalte KOMMODE-modellen som er
utviklet | Statistisk sentralbyra. Dette er en simultan strukturmodell som analyserer alle sektorer sarict,
og som er godt egnet til & identifisere betydningen av faktorer som er felles for alle sektorer. Utvalget
har initiert en oppdatering av KOMMODE som er tilpasset sektorinndelingen i KOSTRA basert pa data
for 2003.
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Det er utvalgets vurdering at utnyttelsen av KOMMODE har bidratt til & styrke det analysemessige
grunnlaget for kostnadsnakkelen for kommunene. Det er ikke utviklet tilsvarende modell for &
analysere kostnadsforhold i fylkeskommunene.

| arbeidet med utformingen av kostnadsngklene er KOMMODE supplert med separate analyser av de
enkelte tienesteytende sektorer. Det har for det ferste sammenheng med at separate analyser av de
enkelte sektorer gjer det enklere 4 dekomponere ressursbruken i en enhetskostnadskomponent og en
volum- eller dekningsgradkomponent. Dette gir et bedre grunnlag for & tolke effekten av de ulike
forklaringsvariablene og for & vurdere hvorvidt de skal inkluderes i kostnadsngkkelen. For det andre er
det enklere & utnytte andre data for ressursbruk enn utgifter, eksempelvis arsverk, undervisningstimer i
grunnskolen og oppholdstimer i barnehager i slike separate analyser.

For & vurdere betydningen av kostnadsforhold som kommunestarrelse og bosettingsmanster har
utvalget ogsa utnyttet studier av skalaegenskaper pa institusjonsniva innen barnehage, grunnskole og
videregaende opplaering. Siden lavt befolkningsgrunnlag og spredt bosettingsmenster isolert sett kan
bidra til okte kostnader pa grunn av manglende utnyttelse av stordriftsfordeler pa institusjonsniva, vil
analyser pa institusjonsniva vaere nyttige for & kunne tolke effekten av disse variablene i analyser pa
kommune- og fylkesniva.

Regresjonsanalyser har noen svakheter som er uavhengig av om de utfares separat for de enkelte
sektorer, eller for alle sektorer samlet. For det farste kan det oppsta tolkningsproblemer i tilfeller der
noen av enhetene som analyseres er ekstreme, dvs. at de har spesielle kjennetegn som avviker
vesentlig fra de andre enhetene som inngdr i analysen. For det andre kan det vaere vanskelige a
isolere effekten av den enkelte forklaringsvariabel dersom samvariasjonen mellom dem er sterk. Det
kan for eksempel vaere sterk samvariasjon mellom ulike alderskriterier, spesielt nar inndelingen i
aldersgrupper er finmasket.

Et saerskilt samvariasjonsproblem kan oppsta fordi inntektssystemet selv skaper samvariasjon mellom
frie inntekter og kriteriene som benyttes til & beregne utgiftsbehov. Dette kan gjare det vanskelig a
isolere effekten av kriteriene fra effekten av inntekt. | praksis viser det seg imidlertid at samvariasjonen
mellom frie inntekter per innbygger og de @vrige forklaringsvariablene, i hovedsak ikke er av en slik
starrelsesorden at det skaper problemer for analysene. Det skyldes at nivaet pa de frie inntektene
ogsa pavirkes av skattegrunniag, kraftinntekter og regionalpolitiske tilskudd.

| analyser av fylkeskommunenes ressursbruk er det et problem at det kan vaere for fa observasjoner
og for liten variasjon i data til & avdekke de underliggende sammenhenger ved bruk av
regresjonsanalyse. Utvalget har i noen utstrekning sekt & omga dette problemet ved & utnytte
alternative tilnserminger. For fylkesveger er delkostnadsnekkelen basert p4 en normativ modell, for
tannhelse benyttes brukerundersgkelser og innen videregaende opplaering benyttes kostnadsdata pa
nasjonalt niva for & vekte sekerkriteriene, og analyser av skalaegenskaper pa skoleniva for & vurdere
betydningen av bosettingsmenster. Det er kun for lokale ruter at kostnadsngkkelen utelukkende er
basert pa regresjonsanalyse.

Det vil alltid veere usikkerhet knyttet tit anslag pa kvantitative effekter som kommer ut av statistiske
analyser. Omfanget av usikkerheten har blant annet sammenheng med kvaliteten pa data og valg av
forklaringsmodell og analysemetode. Usikkerheten kan reduseres ved at datakvalitet, forklaringsmodell
og analysemetoder forbedres, men den kan ikke elimineres. Utvalget betrakter usikkerheten knyttet il
analysene som ett av flere argumenter for at det bar vaere et skjgnnstilskudd i inntektssystemet. Det
vises til kapittel 14 for en naermere diskusjon av skjgnnstilskuddet.

2.9 Kostnadsngkkel for kommunene

Utvalget har foretatt en fullstendig gjennomgang av grunnlaget for
kostnadsnokkelen for kommunene. Det er utarbeidet nye delkostnadsngkler for
grunnskole, sosialhjelp, barnevern, primzerhelsetjeneste, pleie og omsorg og
administrasjon (herunder landbruk og miljgvern). | tillegg har utvalget foreslatt
en delkostnadsnekkel for barnehager i en egen delutredning avgitt i mars 2005.
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De nye delkostnadsnegklene som diskuteres i det felgende er basert pa
analyser utvalget har initiert for grunnskole (utfort av Senter for skonomisk
forskning ved NTNU og dokumentert i Falch, Renning og Strem, 2005), pleie og
omsorg (utfert av SINTEF Helse og dokumentert i Martinussen, Pettersen og
Hofstad, 2005) og for samtlige tjenesteytende sektorer (utfart av Statistisk
sentralbyra og dokumentert i Langergen, Galloway, Mogstad og Aaberge,
2005). | tillegg er delkostnadsngklene basert pa analyser utfert av utvalget og
pa annen tilgjengelig forskning.

2.9.1 Grunnskole _
Dagens delkostnadsngkkel for grunnskolen bestar av kriterier som fanger opp variasjon i antall elever,
samt kostnadsulemper i sma kommuner og kommuner med spredt bosettingsmenster. Agder-
modellen, som er en normativ modell for bestemmelse av skolestruktur, utgjorde det viktigste
-analysemessige grunnlaget for dagens delkostnadsnakkel. Som diskutert i kapittel 8, er utvalget av
den oppfatning at navaerende versjon av Agder-modellen er lite egnet som analysegrunnlag etter
opphevingen av klassedelingsregelen. Betydningen av kommunestarrelse og bosettingsmenster er
derfor kvantifisert gjennom statistiske analyser. Utvalget er seerskilt bedt om & vurdere hvorvidt det kan
etableres kriterier knyttet til morsmalsopplaering, slik at dagens sremerkede tilskudd til sprakoppleering
for minoriteter, som i 2005 utgjer om lag 912 millioner kroner, kan innlemmes i inntektssystemet.
Utvalget har i tillegg undersekt hvorvidt sosiale faktorer har betydning for kommunenes utgifter til
spesialundervisning. .

De analyser utvalget har hatt tilgang pa viser at bosettingsmenster og kommunesterrelse er viktige

~ faktorer for & forklare variasjoner i ressursinnsats per elev meliom kommuner. Dette har sammenheng
med at svakt elevgrunnlag og spredt bosettingsmenster begrenser muligheten til & utnytte i

- stordriftsfordeler i grunnskolen. Utvalget foreslar at kostnadsulempene knyttet il kommunestarrelse
fanges opp gjennom et basistilskudd, og at kostnadsulemper knyttet il spredt bosetting fanges opp
giennom de sékalte sone- og nabokriteriene. Det foreslas at kriteriet beregnet reisetid tas ut av
delkostnadsnekkelen. Dette begrunnes med at kriteriet gir hay uttelling for starre kommuner,
eksempelvis Oslo og Bergen. Dette er kommuner hvor innbyggerne i giennomsnitt kan ha lang reisetid
til kommunesenteret, men hvor kommunene ikke har kostnadsulemper i grunnskolen knyttet til spredt
bosettingsmanster. Det vises til kapittel 8 for en nzermere drofting av egenskaper ved ulike mal pa
bosettingsmansteret.

Utvalget finner det godt dokumentert at kommunenes ressursbruk innen spesialundervisning pavirkes
av antall barn med grunn- og hjelpestenad. Analysene gir imidlertid ikke grunnlag for & inkludere andre
sosiale kriterier som for eksempel arbeidsledige og skilte og separerte. Analyser utvalget har utfart
viser at kommunenes ressursbruk knyttet til saerskilt norskoppleering, tospraklig fagoppleering og

- morsmalsundervisning i vesentlig i grad kan forklares med antall 1. generasjons innvandrere i
skolepliktig alder fra land utenfor Skandinavia.

Delkostnadsnekkelen for grunnskolen vil etter utvalgets forsiag inkludere antall innbyggere 6-15 ar,
basiskriterium, to bosettingskriterier (sone og nabo), antall barn 6-15 ar med grunn- og hjelpestenad
og antall 1. generasjons innvandrere 6-15 ar fra land utenfor Skandinavia. Forslaget til ny
kostnadsngkkel innebaerer at det sremerkede tilskuddet til sprakopplaering for minoriteter kan
innlemmes i inntektssystemet. Utvalget anbefaler at den delen av det gremerkede tilskuddet som er
rettet mot barn pa asylmottak videreferes som et eremerket tilskudd. -

2.9.2 Sosialhjelp

Delkostnadsnekkelen for sosialhjelp ble endret i 2004 pa grunnlag av nye analyser. Den vesentligste
endringen var innfaringen av et nytt urbanitetskriterium (antall innbyggere opphayd i 1,2) for & ivareta
utgiftsbehovet | kommuner med hayt innbyggertall. Urbanitetskriteriet bidrar isolert sett il hoyere
tilskudd per innbygger i kommuner med mange innbyggere, enn i kommuner med fa innbyggere.
Utvalget er bedt om & vurdere om, og eventuelt hvordan, objektive kriterier som ikke er knyttet til
kommunestarrelse kan fange opp utgiftsvariasjonene kommunene imellom.

Styrken til urbanitetskriteriet er at det fanger opp den systematiske sammenhengen at
sosialhjelpsutgifter per innbygger sker med gkende innbyggertall.
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Svakheten er at kriteriet har liten validitet i den forstand at det ikke er knyttet til de underliggende
sosiale problemer som utlgser behov for sosialhjelp. Kriteriet skiller derfor ikke mellom kommuner med
om lag samme innbyggertall som har ulikt omfang av sosiale problemer. Slike forhold blir imidlertid i
noen grad fanget opp av de gvrige kriterier i detkostnadsngkkelen.

Utvalget har vurdert om et nytt kriterium for antall fattige ber inkluderes i delkostnadsnekkelen for
sosialhjelp. Videre har utvalget utredet hvorvidt en opphopningsindeks kan vaere et aiternativ til
urbanitetskriteriet. Opphopningsindeksen er et produkt av tre sosiale kriterier: skilte og separerte,
arbeidsledige og fattige. Opphopningsindeksen gir starre uttelling for kommuner med betydelige
sosiale problemer langs alle tre dimensjoner, enn om de kriteriene inngar hver for seg. Utvalget finner
at en detkostnadsnekkel basert pa opphopningsindeksen fanger opp sammenhengen mellom
sosialhjelpsutgifter per innbygger og kommunesterrelse om lag like godt som en delkostnadsngkkel
basert pa urbanitetskriteriet, og at delkostnadsnekkelen basert pa opphopningsindeksen skiller bedre
mellom kommuner med om lag samme antall innbyggere. Nar opphopningsindeksen i tillegg har starre
validitet enn urbanitetskriteriet, vil utvalget anbefale at delkostnadsnekkelen for sosialhjelp baseres pa
opphopningsindeksen. | tillegg til opphopningsindeksen viser analysene en effekt av antall
uferepensjonister, og det anbefales derfor at ogsa dette kriteriet inngar i kostnadsnekkelen. | analyser
av kommunenes sosialhjelpsutgifter i 2002 og 2003 dokumenteres det ingen sammenheng mellom
ikke-vestlige innvandrere med lang botid og kommunenes sosialhjelpsutgifter. Utvalget anbefaler
derfor at kriteriet ikke-vestlige innvandrere tas ut av delkostnadsnekkelen.

Delkostnadsnekkelen for sosialhjelp vil etter utvalgets forslag besta av en opphopningsindeks som
fanger opp antall skilte og separerte, antall arbeidsledige og antall fattige, samt antall uferepensjonister
og antall innbyggere 16-66 ar.

2.9.3 Barnevern

Dagens delkostnadsngkkel for barnevern bestar av alderskriterier og antall skilte og separerte.
Utvalget har hatt tilgang til nye analyser av kommunenes utgifter til barnevern som tester ut effekten av
andre sosiale kriterier enn antall skilte og separerte. Analysene viser at antall barn som ikke bor hos
begge foreldre og antall fattige har en systematisk effekt p4 kommunenes barnevernsutgifter. Utvalget
betrakter antall barn som ikke bor hos begge foreldre som et mer treffsikkert kriterium enn antall skilte
og separerte. Det foreslas derfor at antall barn som ikke bor hos begge foreldre erstatter antall skilte
og separerte som kriterium, og at antall fattige tas inn som nytt kriterium. Utvalget foreslar videre at
dagens alderskriterier erstattes med et alderskriterium som er bedre tilpasset malgruppen for
fienestene.

Delkostnadsnekkelen for barnevern vil etter utvalgets forslag besta av antall barn 0-15 &r som ikke bor
hos begge foreldre, antall fattige og antall innbyggere 0-21 ar.

2.9.4 Primzerhelsetjenesten

Den kommunale helsetjenesten bestar av fastlegeordningen, legevakt,
fysioterapi, miljorettet helsevern og helsestasjon og skolehelsetjeneste.
Dagens delkostnadsnekkel for helsetjenester bestar utelukkende av
alderskriterier og er basert pa Rattseg-utvalgets analyser i NOU 1996:1. Rattso-
utvalget fant det dokumentert at kommunestarrelse og sosiale forhold hadde
en viss betydning for primaerlegedekningen i kommunen, men det ble ikke tatt
hensyn til dette ved utformingen av kostnadsnekkelen. Begrunnelsen var at de
kvantitative effektene var relativt sma og at fordelingsvirkningene av
kompensasjon for lavt innbyggertall og sosiale forhold til dels ville motvirke
hverandre. -

Utvalget har i sin giennomgang hatt seerlig fokus pa betydningen av kommunestarrelse og
bosettingsmanster. P4 bakgrunn av de analyser som er utfart finner utvalget det godt dokumentert at
sma kommuner har kostnadsulemper innen primaerhelsetienesten. Kostnadsulempene har
sammenheng med at lavt innbyggertall gir et svakt inntektsgrunnlag for primzeriegene og dermed
behov for ulike former for kommunal subsidiering.
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Videre antas lavt innbyggertall og spredt bosettingsmanster A bidra til heye utgifter per innbygger
knyttet til legevakt, helsestasjoner og miljarettet helsevern. Utvalget anbefaler at kostnadsulempene for
sma kommuner kompenseres gjennom et basiskriterium og at kostnadsulempene for spredt bosetting
kompenseres gjennom det sakalte sonekriteriet. Utvalget antar at sma kommuner innenfor
primaerhelsetjenesten vil kunne begrense sine smadriftsulemper gjennom interkommunalt samarbeid,
men utformingen av delkostnadsngkkelen tar ikke hensyn il kriterier (for eksempel reiseavstand til
nabokommuner) som kan fange opp dette. :

Befolkningens helsetilstand pavirker behovet for helsetjenester. Utvaiget har undersokt betydningen av
en rekke sosiale kriterier som antall ufaretrygdede, antall fattige, sykefraveer, skilte og separerte og
andelen av befolkningen med lav utdanning, men uten & kunne dokumentere noen systematisk effekt
av disse variablene. Det antas at arsaken til dette er at fastlegeordningen har bidratt til at slike forhold i
mindre grad enn tidligere har betydning for kommunenes ressursbruk, og at de na i starre grad
reflekteres i de refusjoner primaeriegene mottar gjennom trygdesystemet. Utvalget vil folgelig ikke

- anbefale at det tas hensyn til sosiale kriterier i delkostnadsnekkelen for primeerhelsetienesten.

Malgruppen for primzerhelsetjenesten er befolkningen som helhet, og det kommunale tilskuddet til
fastleger er det samme for alle innbyggere og uavhengig av blant annet alder. Deler av
primaerhelsetjenesten (helsestasjon og skolehelsetjeneste) er imidlertid rettet mot barn og ungdom. |
delkostnadsnakkelen er det derfor gjort et skille mellom aldersgruppen 0-21 ar og aldersgruppen over
21 ar.

Delkostnadsnokkelen for primasrhelsetienesten vil etter utvaigets forslag besta av et basiskriterium,
sonekriteriet og to alderskriterier.

2.9.5 Pleie og omsorg

Dagens kostnadsnekkel for pleie- og omsorgssektoren bestar av fire alderskriterier, to PU-kriterier
som fanger opp antall psykisk utviklingshemmede, antall ikke-gifte eldre og dedelighet. Kriteriene kan
betraktes som ettersparselsfaktorer som fanger opp variasjon i etterspersel knyttet til alder, PU-status,
helsetilstand (dedelighet og ikke-gifte) og privat omsorgskapasitet (ikke-gifte). Dagens
delkostnadsnakkel tar ikke hensyn til kommunestarrelse og bosettingsmenster fordi Rattse-utvalget i
NOU 1996:1 ikke kunne pavise at disse variablene hadde noen systematisk effekt pa
enhetskostnadene i hjemmetjeneste og institusjon.

| arbeidet med ny delkostnadsnekkel for pleie og omsorg har utvaiget vaert szerlig opptatt av a
underseke hvorvidt det er kostnadsulemper knyttet til lavt innbyggertall og spredt bosettingsmeanster,
samt & undersake betydningen av andre ettersparselsfaktorer enn alder. Nar det gjelder
alderskriteriene, har utvalget ikke hatt tilgang pa brukerundersgkelser som gir detaljert informasjon om
brukernes alderssammensetning og sammenhengen mellom alder og pleietyngde. Det antas at
innferingen av IPLOS vil gjere slik informasjon tilgjengelig om noen &r, slik at man da far et bedre
grunnlag for & inkludere yngre aldersgrupper i detkostnadsngkkelen. | tillegg vil IPLOS gi grunnlag for
analyser pa individniva av andre ettersparselsfaktorer enn alder.

De analyser utvalget har hatt tilgang pa viser, i motsetning til de analysene som 1a til grunn for dagens
delkostnadsnekkel, at kommunestarrelse og bosettingsmeanster har en systematisk effekt pa
kommunenes ressursbruk innen pleie- og omsorgssektoren. Analyser av enhetskostnader viser at sma
kommuner har kostnadsulemper i institusjonsomsorgen knyttet til manglende utnyttelse av
stordriftsfordeler, og at kommuner med spredt bosetting har kostnadsulemper innen hjemmetjenesten
knyttet til lange reiseavstander. | tillegg har sméa kommuner en hgyere andet brukere i institusjon enn
andre kommuner. Pa bakgrunn av dette anbefaler utvalget at det inkluderes et basiskriterium for a
fange opp kostnadsulemper i sm& kommuner, og at sonekriteriet inkluderes for a fange opp
kostnadsulemper i kommuner med spredt bosettingsmanster. De endringer dette innebaerer i forhold til
dagens delkostnadsnokkel, mé primaert forstas pa bakgrunn av at innfgringen av KOSTRA har bidratt
til bedre datagrunniag og at det er utviklet nye indikatorer for bosettingsmensteret i kommunene.

Nar det gjelder ettersparselsfaktorer utover alder, finner utvalget systematisk effekt av psykisk
utviklingshemmede 16 &r og over og av ikke-gifte 67 ar og over. Det har ikke veert mulig a
dokumentere effekt av psykisk utviklingshemmede under 16 ar, og effekten av dedelighet synes a
veere lite robust. Utvalget foreslar pa bakgrunn av dette at psykisk utviklingshemmede 16 ar og over og
ikke-gifte 67 ar og over fortsatt skal inngé i delkostnadsnekkelen for pleie og omsorg, men at
dedelighet og psykisk utviklingshemmede under 16 ar ikke inkluderes.
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Delkostnadsnekkelen for pleie og omsorg vil etter utvalgets forslag besta av et
basiskriterium, sonekriteriet, psykisk utviklingshemmede 16 ar og over, ikke-
gifte 67 ar og over og tre alderskriterier (67-79 ar, 80-89 ar og 90 ar og over).

2.9.6 Administrasjon

Dagens delkostnadsnekkel for kommunal administrasjon bestar av to kriterier; basiskriterium og antall
innbyggere. Denne formuleringen av kostnadsnakkelen innebaerer at beregnet utgiftsbehov per
innbygger er hgyest i de minste kommunene, noe som refiekterer at disse har smadriftsulemper innen
administrasjon. | tillegg er det en egen delkostnadsnekkel for landbruk og miljgvern som bestar av
basiskriterium, antall innbyggere og et eget landbrukskriterium.

Utvalget har i sine analyser betraktet landbruk og miljgvern som en del av
kommunenes administrasjonsutgifter. Det har sammenheng med at utgiftene til
landbruk og miljevern ikke kan skilles fra de gvrige administrasjonsutgifter i
kommuneregnskapene. De analyser utvalget har hatt tilgang pa viser at sma
kommuner har betydelige kostnadsulemper innen administrasjon, og det
anbefales at det fortsatt skal vaere et basiskriterium i delkostnadsnakkelen for
administrasjon. De foreliggende analyser viser imidlertid ingen robust effekt av
kriteriene som inngar i landbrukskriteriet, og utvalget kan folgelig ikke
anbefale at kriteriene som inngar landbrukskriteriet skal innga i den nye
delkostnadsnekkelen.

Delkostnadsnekkelen for administrasjon vil etter utvalgets forslag besta av et basiskriterium og antall
innbyggere.

2.9.7 Ny kostnadsngkkel for kommunene

Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel er et veid gjennomsnitt av
delkostnadsngklene for grunnskole, sosialhjelp, barnevern,
primaerhelsetjenesten, pleie og omsorg og administrasjon. Som vekter
benyttes tjenestenes andel av netto driftsutgifter i 2004. Utvalget har foreslatt
en delkostnadsngkkel for barnehager i en egen delutredning, men denne er
ikke innarbeidet i kostnadsnokkelen som presenteres i denne utredningen. Det
har blant annet sammenheng med at barnehagesektoren er under utbygging.
Innvektingen av delkostnadsnekkelen for barnehager ber derfor baseres pa
mest mulig oppdatert informasjon om sektorens omfang pa det tidspunkt det
ogremerkede driftstilskuddet for barnehager innlemmes i inntektssystemet.

Tabell 2.1 Indeks for beregnet utgiftsbehov med dagens kostnadsnekkel og med utvalgets forslag til ny
kostnadsnakkel. Kommunene gruppert fylkesvis.

| Fylke Dagens Utvalgets

3 kostnadsnekkel forslag

| Dstfold 0,990 0,989

| Akershus 0,916 0,906

1Oslo 0,918 0,944
Hedmark 1,067 1,060
Oppland 1,068 1,059

i Buskerud 0,989 0,985

Vestfold 1,006 1,005

' Telemark 1,042 1,051

- Aust-Agder 1,026 1,035

'Vest-Agder 1,009 1,016

) Rogaland 0,967 0,959
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‘Hordaland 11,007 0,995
Sogn og Fjordane"?i",ﬁ% - ’ 1,138
More og Romsdal (1,084 1055

‘Ser-Trgndelag 0,986 0,984
Nord-Trendelag 1,089 1,082

: Nordland 1,087 1,089

: Troms 11,022 1,017

¢t Finnmark 1,044 1,046

Landet 1,000 ., 11,000

Tabell 2.1 viser kommunenes indeks for beregnet utgiftsbehov per innbygger
for kommunene gruppert etter fylke. Landsgjennomsnittet = 1,00. Indeksen for
beregnet utgiftsbehov kan leses slik: Indeks for kommunene i Dstfold er 0,989
med utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel. Det vil si at beregnet utgiftshehov
ved a drive kommunene i @stfold er 1,1 prosent lavere enn
landsgjennomsnittet.

Utvalgets forslag til ny kostnadsnegkkel gir et hayt beregnet utgiftsbehov per
innbygger i typiske distriktsfylker som Hedmark, Oppland, Telemark, Sogn og
Fjordane, Mare og Romsdal, Nord-Tregndelag, Nordland og Finnmark. Det hoye
beregnede utgiftsbehovet i disse fylkene har sammenheng med at de har
mange sma kommuner med kostnadsulemper knyttet til lavt innbyggertall og
spredt bosettingsmenster. Beregnet utgiftsbehov per innbygger er lavest i
Akershus, Oslo og Rogaland. Med unntak for Oslo, som far en vesentlig skning
i beregnet utgiftsbehov, er det sméa endringer sammenliknet med dagens
kostnadsnekkel nar kommunene er gruppert etter fylke. Den saerskilte
gkningen for Oslo ma blant annet ses i sammenheng med at utvalgetz forslag
til ny kostnadsngkkel innebzerer at dagens eremerkede tilskudd til
sprakopplaering for minoriteter i grunnskolen kan innlemmes i
inntektssystemet.

Tabell 2.2 Indeks for beregnet utgiftsbehov med dagens kostnadsnakkel og utvalgets forslag til ny
kostnadsnokkel. Kommunene gruppert etter innbyggertall. -

Innbyggertall Antall kommuner | Dagens Utvalgets
kostnadsnakke! forslag

0-1000 23 1,481 1,604
10002000 {72 1,344 1,359
2 000 -3 000 63 1,212 1,224
3000-4000 - {45 1,167 1,166
4 000 - 5 000 38 1,111 1,118
'5000-10000 {91 1,055 1,056
10 000- 20 000 |57 0,982 0,974
20 000 - 50 000 | 32 0,962 0,955
- 150 000 - 12 0,932 0,936
{Landet 433 1,000 1,000

Tabell 2.2 viser beregnet utgiftsbehov per innbygger for kommunene gruppert etter antall innbyggere.
Utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel gir, som dagens kostnadsnekkel, et hoyt beregnet utgiftsbehov
per innbygger i sma kommuner og et lavt beregnet utgiftsbehov per innbygger i store kommuner. Det
haye utgiftsbehovet i de sma kommunene reflekterer kostnadsulemper knyttet til lavt innby:jge: tell g
spredt bosettingsmenster.
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Sammenliknet med dagens kostnadsnekkel innebzerer utvalgets forslag en viss akning i beregnet
utgiftsbehov per innbygger for kommuner med faerre enn 3 000 innbyggere, mens det for de avrige
kommunegrupper bare er sma endringer. @kningen i beregnet utgiftsbehov for de minste kommunene
ma ses i sammenheng med at de nye delkostnadsnaklene for primzerhelsetjeneste og pleie og omsorg
ivaretar kostnadsulemper knyttet til lavt innbyggertall og spredt bosettingsmeanster, samt at
basiskriteriet har fatt gkt vekt i delkostnadsngkkelen for administrasjon. At ekningen i beregnet
utgiftsbehov for de minste kommunene likevel er noksa moderat, skyldes at basiskriteriet og
bosettingskriteriene har fatt lavere vekt i delkostnadsnekkelen for grunnskole.

2.10 Kostnadsngkkel for fylkes- kommunene

Utvalget har foretatt en fullstendig gjennomgang av grunniaget for kostnadsnakkelen for
fylkeskommunene. Det er utarbeidet nye delkostnadsnekler for videregaende opplaering, samferdsel
(fylkesveger og lokale ruter) og tannhelse. De nye delkostnadsneklene som diskuteres i det faigende
er basert pa analyser utvalget har initiert for fylkesveger (utfart av SINTEF Teknologi og samfunn,
dokumentert i Sund og Moltumur, 2005) og analyser utfert av utvalget og annen tilgjengelig forskning. |
regi av Utdannings- og forskningsdepartementet er det tidligere gjennomfert en utredning om hvorvidt
det er behov for endringer i delkostnadsngkkelen for videregadende opplaering (utfart av ALLFORSK og
dokumentert i Borge, Naz og Tovmo, 2003). Rapporten fra ALLFORSK er utnyttet i utvalgets arbeid
med ny delkostnadsnekkel for videregaende opplaering.

2.10.1 Videregaende opplaring

Dagens delkostnadsnakkel for videregaende opplaering bestar av kriterier som fanger opp variasjon i
samlet ettersparsel og ettersparselens sammensetning. Kriteriet antall innbyggere 16-18 ivaretar
variasjonen i samlet ettersparsel, mens andel sakere til yrkesfaglige studieretninger (sekerkriteriet)
ivaretar at ressursbehovet per elev er hoyere i disse studieretningene enn i allmennfag. Utvalget har i
sin gjennomgang av delkostnadsnekkelen for videregaende opplaering fokusert pa fire
problemstillinger: utformingen av sakerkriteriet, betydningen av bosettingsmanster, behovet for
voksenopplaering i den voksne delen av befolkningen og betydningen av sosiale kriterier for
spesialundervishing.

Begrunnelsen for sekerkriteriet er at de yrkesfaglige studieretninger gjennomgaende er mer
ressurskrevende per elev sammenliknet med allmennfaglig studieretning. Samtidig er det betydelige
variasjoner i ressursbruk per elev mellom de ulike yrkesfaglige studieretningene, og mellom de ulike
allmennfaglige studieretningene. Mens de mest ressurskrevende yrkesfaglige studieretningene
(naturbruk) har om lag dobbelt sa haye utgifter per elev som allmennfag, har de minst
ressurskrevende studieretningene pa yrkesfag et utgiftsniva per elev mindre enn 20 prosent over
allmennfag. Pa grunn av den store heterogeniteten mellom de ulike yrkesfaglige studieretningene,
foreslar utvalget en finere inndeling av sakerkriteriet. Den nye inndelingen innebaerer at de skilles
mellom tre grupper av studieretninger, gruppert etter utgiftsniva per elev. En slik finere inndeling av
sekerkriteriet vil i liten grad gi omfordelingsvirkninger mellom fylkeskommunene, men bidrar til at
delkostnadsnakkelen blir mer robust overfor endringer i sskersammensetningen mellom
fytlkeskommuner. Tilbudsstrukturen innen videregaende oppleering vil bli endret fra og med skolearet
2006/2007. Utvalget har skissert hvordan forslaget om en finere inndeling av sekerkriteriet kan
tilpasses en ny struktur.

Dagens delkostnadsnakkel skiller seg fra den tidligere delkostnadsnekkelen ved at den ikke
inneholder kompensasjon for kostnadsulemper knyttet til spredt bosettingsmanster. Bakgrunnen for
dette er at Rattsg-utvalget i NOU 1996:1 ikke fant det dokumentert at spredt bosettingsmonster bidro
til heye utgifter per elev. De analyser som utvalget har utfert og hatt tilgang pa, kan heller ikke
dokumentere noen robust effekt av spredt bosetting pa utgift per elev. Resultatene understattes av
analyser som viser at det ikke er vesentlige smadriftsulemper pa skoleniva. Forstaelsen er at
smadriftsulempene pa skoleniva begrenses ved at sma skoler tilbyr et mindre antall studieretninger
enn store skoler. Pa bakgrunn av de foreliggende analyser kan utvalget ikke anbefale at det tas
hensyn til spredt bosettingsmeanster i delkostnadsnekkelen for videregdende opplaering. Utvalget vil i
den sammenheng papeke at det ikke har vaert mulig a foreta separate analyser av fylkeskommunenes
utgifter til skoleskyss, fordi datakvaliteten ikke har veert tilstrekkelig god. Utvalget vil derfor anbefale at
det igangsettes et utredningsarbeid for & fremskaffe sammenliknbare data for skoleskyss, slik at
betydningen av spredt bosetting for skyssutgifter kan analyseres pa en tilfredsstillende mate.

Side 106 av 167




Sak 0116/05

Videre har utvalget igangsatt et arbeid for & utvikle en ny indikator for bosettingsmensteret i fylkene,
men Statistisk sentralbyra har veert forhindret fra & ferdigstille oppdraget innen tidsfristen for denne
utredningen.

Dagens delkostnadsnekkel er basert pa en forutsetning om at behovet for videregaende opplaering i
den voksne delen av befolkningen er proporsjonal med antall 16-18-aringer. Bakgrunnen for v
utformingen var den sakalte omfangsforskriften som innebar at fylkeskommunene skulle gi
videregaende opplaering til et antall personer lik 375 prosent av et giennomsnittlig arskull 16-18-
aringer. Denne forskriften er senere avviklet. Utvalget har undersekt om utdanningsnivaet i den voksne
délen av befolkningen har betydning for omfanget av det tilbud fylkeskommunene gir til voksne, men
finner ingen robust effekt av dette. Utvalget vil derfor anbefale at behovet for voksenopplaering ivaretas
gjennom kriteriet antall innbyggere 25-49 ar.

Den utredningen som ble gjort pa oppdrag fra Utdannings- og forskningsdepartementet (Borge, Naz og
Tovmo 2003) dokumenterte at antall skilte og separerte hadde en systematisk effekt pa
fylkeskommunenes utgifter til spesialundervisning i 2002. Utvalget har foretatt tilsvarende analyser for
2003 og 2004 uten & kunne dokumentere at et heyt antall skilte og separerte bidrar til heye utgifter til
spesialundervisning. Dette tyder pé at effekten er lite robust, og utvalget vil felgelig ikke anbefale at
antall skilte og separerte tas inn i delkostnadsnekkelen for videregéende oppleering.

Delkostnadsnekkelen for videregaende opplaering vil etter utvalgets forslag besta av to alderskriterier
(antall innbyggere 16-18 &r og-antall innbyggere 25-49 &r) og to sekerkriterier (for a ivareta tredelingen
diskutert over).

2.10.2 Fylkesveger _

Variasjoner i fylkeskommunenes utgiftshehov knyttet til fylkesveger ivaretas i
dag gjennom kriterier som skal fange opp forskjeller i vedlikeholdskostnader
og reinvesteringskostnader per kilometer veg, samt forskjeller i faktisk
veglengde. Fylkesfaktorene for vedlikehold er basert pa en normativ modell, og
skal fange opp forskjeller i kostnader ved a vedlikeholde fylkesvegnettet i tréc
med en lik standard over hele landet. Fylkesfaktorene for reinvestering er
basert pa regnskapstall. '

Utvalget har initiert en oppdatering av fylkesfaktorene for vegvedlikehold. Oppdateringen er foretatt ved
bruk av modellen MOTIV (Modell for tildeling av vedlikeholdsmidler) utviklet av Statens vegvesen.
MOTIV beregner arlige utgifter for en rekke drifts- og vediikeholdsoppgaver basert pa detaljerte data
om vegnettet og normative kostnadsmodeller, og benyttes i dag til @ beregne vedlikeholdsbehovet for
riksveger. Bruken av MOTIV innebzerer at det er vedlikeholdsstandarden for riksveger som legges til
grunn ved beregning av fylkesfaktorene. Utvalget mener at dette er en rimelig tiinaerming siden det
ikke finnes nasjonale vedlikeholdsstandarder for fylkesveger og fordi fylkesfaktorene kun benyttes til &
tallfeste variasjoner i vediikeholdskostnader, og ikke til & tallfeste det absolutte nivaet pa
vedlikeholdskostnadene.

Utvalget finner grunnlaget for dagens fylkesfaktorer for reinvestering lite tilfredsstillende, siden de er
basert pa historiske regnskapstall. Samtidig har det vaert vanskelig for utvalget a foreta nye analyser av
reinvesteringskostnader, blant annet fordi det er vanskelig & skille mellom utgifter til vedlikehold og
reinvestering. Utvalget legger til grunn at det i hovedsak er de samme forhold som virker
utgiftsdrivende for reinvesteringer som for vedlikehold, og vil derfor ikke anbefale at det inkluderes et
eget kriterium for reinvesteringskostnader i kostnadsngkkelen.

Delkostnadsnekkelen for fylkesveger vil etter utvalgets forslag besta av ett kriterium for
vedlikeholdskostnader. Kriteriet framkommer som produktet av den faktiske veglengden og
fylkesfaktoren som gir uttrykk for vedlikeholdskostnadene per kilometer veg.

2.10.3 Lokale ruter
Dagens delkostnadsnakkel for lokale ruter bestar av i alt seks kriterier: antall innbyggere, areal, aniai
innbyggere bosatt pa eyer uten fast vegsamband, rutenett til sjgs, antall innbyggere bosatt spredtbygd
og en egen storbyfaktor.

Side 107 av 167




Sak 0116/05

Delkostnadsnakkelen for lokale ruter har veert gjenstand for flere utredninger, bade i regi av Rattsg-
utvalget i NOU 1996:1 og i regi av Kommunal- og regionaldepartementet som en del av oppfelgingen
av Rattsg-utvaigets anbefalinger. Erfaringene viser at det er vanskelig & etablere en god og bredt
akseptert delkostnadsnokkel for lokale ruter, blant annet fordi det er vanskelig & gi begrepet likeverdig
rutetilbud et operasjonelt innhold.

Dagens delkostnadsngkkel for lokale ruter er basert pa analyser av fylkeskommunenes utgifter,
Utvalget har valgt a bygge videre pa dette analysemessige grunnlaget ved a foreta separate analyser
av bat- og ferjeruter pa den ene siden og bil- og banetrafikk pa den andre.

De analyser utvalget har utfart viser at kystlinje langs fastland og kystlinje langs @yer har en

systematisk effekt pa fylkeskommunenes utgifter til bat- og ferjeruter. Utvalget finner at kriteriene for

kystlinje representerer en viss forbedring i forhold til dagens kriterier (rutenett til sjes og innbyggere

bosatt pa ayer uten fast vegsamband) med hensyn til objektivitet og validitet. P& den andre siden er &
det en svakhet at kriteriene for kystlinje ligger fast over tid, slik at de ikke vil fange opp endringer i }
behovet for bat- og ferjeruter. Utvalget vil etter en samlet vurdering anbefale at kystkriteriene inngar i 1
delkostnadsnakkelen for lokale ruter. Nar de foreslatte kriterier ligger fast over tid, er det szerlig viktig

at vektingen av sektorngklene oppdateres i trdd med de retningslinjene utvalget har foreslatt i kapittel

8. |

Analysene av buss- og banetrafikk viser systematisk effekt av andel innbyggere bosatt spredtbygd,
antall innbyggere per kilometer veg og antall innbyggere 6-34 ar, og utvalget anbefaler derfor at disse
kriteriene tas inn i delkostnadsnekkelen for lokale ruter. Antall innbyggere per kilometer veg kan
betraktes som en erstatning for dagens storbyfaktor, mens antall innbyggere 6-34 ar fanger opp at
reisehyppigheten for kollektive transportmidler er hayest i de yngre aldersgruppene.

Delkostnadsnakkelen for lokale ruter vil etter utvalgets forslag besta av antall innbyggere 6-34 ar, to
kystlinjekriterier {fastland og ayer), antall innbyggere bosatt spredtbygd og antall innbyggere per
kilometer offentlig veg. ’ .

2.10.4 Tannhelse

Dagens delkostnadsnakkel for tannhelse bestar utelukkende av alderskriterier, og den relative
vektingen av alderskriteriene reflekterer aldersfordelingen til brukerne av den offentlige
tannhelsetjenesten. Utvalget har i sitt arbeid med delkostnadsnekkelen for tannhelse tatt mer eksplisitt
utgangspunkt i de prioriterte grupper for tannhelsetjenester, og har utnyttet informasjon fra
fylkeskommunene om normert tidsbruk per bruker i de ulike grupper. Utvalget har videre undersgkt om
spredt bosettingsmeanster representerer en kostnadsulempe, og om ulike sosiale faktorer kan fange
opp variasjon i etterspoersel etter tannhelsetjenester.

De prioriterte gruppene som har krav pa vederiagsfri behandling er innbyggere 0-18 ar, psykisk
utviklingshemmede og eldre og ufare i institusjon eller hjemmesykepleie. | tillegg skal innbyggere i
alderen 19-20 ar gis nedvendig tannhelsehjelp innenfor en maksimal egenandel pa 25 prosent. Fra
2005 har ogsa rusmisbrukere i institusjoner rett til vederlagsfrie tannhelsetjenester dersom oppholdet
har en varighet pa tre maneder eller mer. Utvalget anbefaler at kriterier som fanger opp de prioriterte
gruppene tas inn i delkostnadsnekkelen for tannhelse.

Spredt bosettingsmeanster kan vaere en potensiell kostnadsulempe innen tannhelsetjenesten, enten i
ved at tienesten har en desentral organisering eller ved at tannlegene reiser ut til ambuleringsklinikker. i
Utvalget finner ingen robust effekt av bosettingsmanster pa utgift per innbygger etler utgift per bruker i :
tannhelsetjenesten. Den manglende effekten av bosettingsmeanster kan ha sammenheng med at flere
fylkeskommuner har foretatt en sentralisering av tannhelsetjenesten de senere ar. Utvalget kan pa

denne bakgrunn ikke anbefale at det tas hensyn til spredt bosettingsmenster i delkostnadsnakkelen for
tannhelsetjenesten.

Analyser pa individniva viser at det er en sammenheng mellom sosiogkonomisk status og tannhelse.
Samtidig viser analyser av fylkeskommunenes ressursbruk at hey dedelighet bidrar til haye utgifter
innen tannhelsetjenesten, og daedelighet kan betraktes som en underliggende indikator for forskjeller i
| sykelighet som skyldes ulike sosiogkonomiske forhold. Utvalget har likevel valgt 4 ikke inkludere

} dodelighet i delkostnadsnekkelen for tannhelse, farst og fremst fordi det ikke har vaert mulig &

| dokumentere noen direkte effekt av dedelighet pa tannhelsen.
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Delkostnadsnakkelen for tannhelse vil etter utvalgets forslag besta av psykisk utviklingshemmede over
16 &r, antall degnplasser pa rusinstitusjoner og tre alderskriterier (antall innbyggere 0-18 ar, 19-20 ar
og 67 &r og over).

2.10.5 Ny kostnadsnegkkel for fylkes- kommunene

Utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel for fylkeskommunene er et veid _
gjennomsnitt av delkostnadsneklene for videregaende opplzring, fylkesveger,
lokale ruter og tannhelsetjenesten. Som vekter benyttes tijenestenes andel av
netto driftsutgifter i 2004.

Tabell 2.3 viser fylkeskommunenes indeks for beregnet utgiftshbehov per innbygger etter dagens
kostnadsnekkel og etter utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel. Landsgjennomsnittet = 1,00. Indeksen for
beregnet utgiftsbehov kan leses slik: Indeks for @stfold fylkeskommune er 0,883 med utvalgets forslag til ny
kostnadsnakkel. Det vil si at beregnet utgiftsbehov ved a drive Dstfold fylkeskommune er 11,7 prosent
lavere enn landsgjennomsnittet.

Utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel gir et hayt beregnet utgiftsbehov per innbygger i typiske _
distriktsfylker som Sogn og Fjordane og de fire nordiigste fylkeskommunene. Sammenliknet med dagens '
kostnadsnekkel vil imidlertid Sogn og Fjordane og de fire nordligste fylkeskommunene f& en reduksjon i
beregnet utgiftsbehov per innbygger. Reduksjonen har saerlig sammenheng med at kriteriene for bat- og
ferjeruter er vektet ned slik at de ikke lenger har en samlet vekt som er hayere enn tienestens andel av
netto driftsutgifter.

Tabell 2.3 Indeks for beregnet utgiftsbehov med dagens kostnadsnekkel og med
utvalgets forslag til ny kostnadsnakkel.

' Fylkeskommunen |Dagens Utvalgets
e kostnadsnakkel forslag
Dstfold 0,881 0,883
Akershus 0,883 : 0,897
Oslo 0,725 _ 0,890
Hedmark : 1,055 0,992 |
Oppland 1,017 0,984 ‘
Buskerud - 0,898 0,911 ‘
' Vestfold _ 0,906 0,933 |
i Telemark _ 0,981 ' ' 0,959 |
+ Aust-Agder 1,090 1,072
| Vest-Agder 1,046 1,056
Rogatand 1,021 1,066
Hordaland 1,010 1,020
Sogn og Fjordane 1,537 1,229
Meare og Romsdal 1,116 1,087
Sar-Trendelag 0,971 0,972
Nord-Trendelag 1,234 1,196
! Nordland _ 1,325 1,165
i Troms : 1,200 1,123
I Finnmark 1,286 " 11,183
'Landet ' 1,000 1,000

Med utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel vil Ostfold, Akershus og Oslo fa et
beregnet utgiftsbehov per innbygger noe under 90 prosent av
landsgjennomsnittet. For Oslo representerer dette en vesentlig okning i
beregnet utgiftsbehov i forhold til dagens kostnadsnakkel. '
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Dette har forst og fremst sammenheng med de endringer som er foreslatt i _
delkostnadsnekkelen for lokale ruter, hvor Oslo har hey uttelling pa kriteriet |
antall innbyggere per kilometer offentlig veg. Blant de gvrige fylkeskommuner

er det Vestfold og Rogaland som far sterst skning i beregnet utgiftsbehov med

utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel.

2.11 Behandling av kommunestarrelse i utgiftsutjevningen

Kommunestgrrelse eller antall innbyggere har vesentlig betydning for kostnadsforholdene i kommunal
tienesteproduksjon. Det er godt dokumentert at det er smadriftsulemper i kommunai ‘
tienesteproduksjon, jf. de analysene som er omtalt i kapittel 9. Kommuner med fa innbyggere har |
derfor behov for et hoyere inntektsniva per innbygger enn starre kommuner for & kunne tilby det
samme tjenestetilbudet. | inntektssystemet kompenseres smadriftsulempene gjennom basistilskuddet.
Basistilskuddet utgjer samme belap i alle kommuner, og falgelig vil tilskuddet per innbygger bli hayere
i kommuner med fa innbyggere enn i kommuner med mange innbyggere. Basistilskuddet er vektet slik
at det reflekterer de beregnede kostnadsulemper knyttet til nasjonale velferdstjenester, og er et viktig
bidrag til likeverdig tjenestetilbud i kommuner av ulik starrelse.

Ett av hovedprinsippene i inntektssystemet er at det kun skal kompensere for ufrivillige
kostnadsutemper. | forhold til dette prinsippet er basistilskuddet problematisk fordi sméadriftsutemper
knyttet til lavt innbyggertall vil vaere frivillige i den grad de kan begrenses gjennom interkommunalt
samarbeid eller kommunesammenslutninger. | hvilken grad smadriftsulempene kan reduseres pa :
denne maten vil variere fra kommune til kommune. |

Det er to ulemper knyttet til at systemet kompenserer for smadriftsulemper som i noen grad er frivillige.
Den farste ulempen er at insentivene til frivilige kommunesammenslutninger svekkes, fordi
kostnadsgevinsten trekkes inn av staten i form av reduserte overfaringer. Den andre ulempen er at
kommunene behandles forskjellig avhengig av hvordan de seker & begrense smadriftsulemper i
tienesteproduksjonen. Kommuner som begrenser smadriftsulemper gjennom
kommunesammensiutninger far reduserte overfgringer, mens interkommunalt samarbeid ikke pavirker
overferingene fra staten. | dagens inntektssystem begrenses disse ulempene gjennom = ™"
inndelingstilskuddet.

Utvalget er i mandatet bedt om & utrede alternativer hvor det tas hensyn til at smadriftsulemper knyttet
til lavt innbyggertall i noen grad er en frivillig kostnadsulempe, samt at graden av frivillighet varierer
kommunene imellom. Utvalget har i denne sammenheng utredet tre alternativer:

- Basistilskudd med utgangspunkt i en normert kommunestrukiur

- Sjablonmessig reduksjon av basistilskuddet

- Differensiert basistilskudd

Utvalget betrakter de to farste alternativene som lite aktuelle. Alternativet hvor basistilskuddet |
beregnes med utgangspunkt i en normert kommunestruktur har attraktive egenskaper, men er ‘
vanskelig & implementere siden det ikke er etablert noen konsensus om hva som er den snskede

framtidige kommunestruktur i Norge. Alternativet med sjablonmessig reduksjon av basistilskuddet er

svaert enkelt, men foretar ingen differensiering av i hvilken grad smadriftsulempene er frivillige eller

ufrivillige. Det vises til kapittel 11 for en naermere drafting av disse to alternativene. | det falgende

fokuseres det pa alternativet med differensiering av basistilskuddet.

Alternativet med differensiert basistilskudd seker & identifisere i hvilken grad smadriftsulempene er

frivillige og i hvilken grad de er ufrivillige, men uten & métte definere en normert kommunestruktur. |
Alternativet tar utgangspunkt i et sakalt strukturkriterium som maler giennomsnittlig reiseavstand til et i
bestemt antall personer. Det antall personer som skal nas kan varieres, og i denne sammenhengen

bor antallet vaere sa hayt at det overstiger antall innbyggere i kommuner med vesentlige

smadriftsulemper. Pa denne maten vil strukturkriteriet ogsa fange opp reiseavstanden til

befolkningskonsentrasjoner utenfor kommunen. Videre antas det at graden av frivillighet og ufrivillighet

har sammenheng med reiseavstandene. Korte reiseavstander innebzerer at forholdene bar ligge godt

til rette for samarbeid eller sammenslutning med nabokommuner, og at sméadriftsulempene derfor i

stor grad kan betraktes som frivillige. Tilsvarende vil lange reiseavstander innebaere at

smadriftsulempene i starre grad er ufrivillige.
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- Strukturkriteriet benyttes altsé som et utgangspunkt for & fastsla i hvilken grad smadriftsulempene er
frivillige og i hvilken grad de er ufrivillige. | den konkrete utformingen som er utredet betraktes
smadriftsulempene som ufrivillige dersom den gjennomsnittlige reiseavstanden for 4na 5000
innbyggere er hayere enn 25 kilometer. Dette er noe heyere enn gjennomsnittet for kommunene med
under 5 000 innbyggere. Alle kommuner med lengre reiseavstand enn 25 kilometer mottar fullt
basistilskudd. For de gvrige kommuner foretas en avkorting av basistiiskuddet i forhold til
reiseavstanden eller verdien pa strukturkriteriet. For eksempel vil en kommune hvor reiseavstanden er -
12,5 kilometer motta halvt basistilskudd. ' '

. Et opplegg med differensiert basistilskudd har klare fordeler, bade i forhold til alternativet basert pa en
ideell kommunestruktur og alternativet med sjablonmessig reduksjon av basistilskuddet. Den viktigste
fordelen i forhold til alternativet med en sjablonmessig reduksjon av basistilskuddet er at det foretas en
differensiering mellom kommuner avhengig av muligheten for interkommunailt samarbeid og
sammenslutninger. | forhold til alternativet basert pa en normert kommunestruktur er det en styrke at
man kan oppna et system som er mer naytralt i forhold til kommunesammenslutninger uten & matte
definere en normert kommunestruktur. P4 den andre siden vil ikke differensiert basis gi et system som
er fullt naytralt i forhold til kommunesammenslutninger. Avviket i forhold il full neytralitet vil veere starst
blant kommuner med lange reiseavstander hvor forholdene antas 4 ligge darligst til rette for samarbeid
og sammenslutninger. ‘ : .

Stimulans til frivillige kommunesammenslutninger

Det er naturlig & se utvalgets oppgave om & utrede alternativer hvor lavt innbyggertall i starre grad

. betraktes som en frivillig kostnadsulempe i sammenheng med den pagaende debatten om framtidig -
kommunestruktur i Norge. Det er to forhold om er szerlig relevante i denne sammenhengen. Det ene er
prinsippet om at alle kommunesammenslutninger skal vaere frivillige i den forstand at det skal veere
flertall for sammenslutning i alle involverte kommuner. Det andre er at man bade pa statlig og lokalt
niva ser at det kan vaere behov for endringer i kommunestrukturen, noe som blant annet kommer til
uttrykk ved at KS og Kommunal- og regionaldepartementet har gjennomfart et felles prosjekt hvor alle
kommuner har vurdert alternativer til dagens kommuneinndeling.

Dersom det vurderes endringer i kommunestrukturen og det samtidig legges til grunn at

 sammenslutninger skal vaere frivillige, er det viktig at overfaringssystemet er utformet pa en slik mate
at kommuner som slar seg sammen beholder en betydelig del av de akonomiske gevinster.som
realiseres. Basistilskuddet i dagens inntektssystem bidrar isolert sett til at den skonomiske gevinsten
inndras av staten gjennom reduserte overfaringer. Dette motvirkes imidlertid av inndelingstilskuddet
som innebasrer at gevinsten beholdes over en periode pa 10 ar, og deretter fases ut over en periode
pabar.

Omfanget av frivillige kommunesammenslutninger har vart sveert begrenset til '
- tross for at inndelingstilskuddet gir en viss skonomisk stimulans til dette.
Prosjektet som er gjennomfert i regi av KS og Kommunal- og
regionaldepartementet ser heller ikke ut til a resultere i et stort antall frivillige
sammenslutninger. Pa bakgrunn av dette er det av interesse & vurdere om de
alternativer som er beskrevet foran kan gi sterkere stimulans til frivillige
kommunesammenslutninger.

Dagens inntektssystem har den egenskap at sma kommuner gjennom basistilskuddet (og inntekts- og
utgiftsutjevningen for avrig) sikres skonomiske rammebetingelser pa niva med de gvrige kommuner;
at de gjennom de regionalpolitiske ordningene gjennomgéende far bedre skonomiske '
rammebetingelser og at de gjennom inndelingstilskuddet i en overgangsperiode pa 15 ar tilbys
yiterligere forbedring av de gkonomiske rammebetingelsene dersom de slar seg sammen med andre.
En arsak til at det ikke skjer mange frivillige kommunesammenslutninger kan veere at de fleste sma
kommuner har relativt gode skonomiske rammebetingelser selv om de ikke slar seg sammen med
andre. En annen arsak kan vaere at kommunene oppfatter inndelingstilskuddet som en usikker inntekt
siden det skal utbetales over en periode pa 15 ar.

Alternativet med differensiert basistilskudd vil kunne redusere barrierene mot
kommunesammenslutninger.
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Der hvor forholdene ligger til rette for sammenslutninger, vil ikke sma kommuner fa inntekts- og
utgiftsutjevnende tilskudd av et slikt omfang at de sikres gkonomiske rammebetingelser pa niva med
kommunene for avrig. Gjennom kommunesammenslutninger kan de imidlertid redusere
smadriftsulempene og oppna like gode skonomiske rammebetingelser som andre kommuner, og det
vil ikke veere usikkerhet knyttet til den skonomiske gevinsten.

Det er imidlertid vanskelig & vurdere i hvilket omfang alternativene vil utlgse frivillige
sammenslutninger. Dette avhenger blant annet av hvor betydningsfulle andre forhold som begrenser
kommunesammensilutninger er. Eksempler pa slike forhold er forskjeller i inntektsniva og gjeld mellom
de bergrte kommuner, lokal identitet og forskjeller i politisk og administrativ kultur. Selv om
alternativene skulle utlgse et visst omfang av frivillige sammenslutninger, er det imidiertid liten grunn til
a tro at resultatet blir en enhetlig reform av kommunestrukturen i alle deler av landet. En enhetlig
reform forutsetter at skonomisk stimulans til sammenslutninger suppleres med sterkere nasjonal
styring.

Utvalget mener at alternativet med differensiering av basistilskuddet er det beste alternativet dersom
lavt innbyggertall i sterre grad skal betraktes som en frivillig kostnadsulempe i utgiftsutjevningen.
Utvalget finner den underliggende ideen om & knytte graden av frivillighet opp mot reiseavstander
mellom kommuner attraktiv. Det virker intuitivt riktig & si at korte reiseavstander innebasrer hgy grad av
frivillighet, mens lange reiseavstander innebaerer hay grad av ufrivillighet. Utvalget har imidlertid
reservasjoner knyttet til operasjonaliseringen eller den konkrete utnyttelsen av strukturkriteriet som i
vesentlig utstrekning ma baseres pa skjgnnsmessige vurderinger. Det er vanskelig pa en objektiv mate
& fastsette hvor lang reiseavstanden for 4 na 5 000 innbyggere ma vaere for at smadriftsulempene skal
kunne karakteriseres som ufrivillige, og det er tilsvarende vanskelig & fastsette hvordan graden av
frivillighet eker med avtakende reiseavstand. En annen innvending kan veere at nar antall innbyggere i
en kommune aker opp mot og over 5 000, sa sier strukturkriteriet mer om bosettingsmensteret internt i
kommunen enn om reiseavstanden til befolkningskonsentrasjoner utenfor kommuner. Det kan derfor
arbeides videre med & operasjonalisere dette kriteriet. Utvalget mener videre at gkonomiske
virkemidler ikke nedvendigvis er det mest hensiktsmessige med hensyn til & oppna endringer i
kommunestrukturen, spesielt dersom det er gnskelig med en enhetlig reform i alle deler av landet.

Utvalget har valgt & se vurderingen av hvorvidt det bar innfares et opplegg med differensiert
basistilskudd i sammenheng med utformingen av et nytt distriktspolitisk tilskudd (kapittel 15), som
ogsa bergrer neytralitet i forhold til kommunesammenslutninger og inntektsfordelingen mellom store
og sma kommuner. Utvalget konkluderer i kapittel 19 med at argumentet for & ha et basiselement
(delvis fordeling per kommune) i det distriktspolitiske tilskuddet er svakere enn argumentet for & ha et
basistillegg i utgiftsutjevningen. Det anbefales derfor at starre nevytralitet i forhold til
kommunesammenslutninger i farste omgang ber oppnas ved & redusere basiselementet i det
distriktspolitiske tilskuddet. | fordelingsberegningene av utvalgets forslag til nytt inntektssystem er det
lagt til grunn at det gjennom utgiftsutjevningen fortsatt skal gis full kompensasjon for smédriftsulemper
knyttet til lavt innbyggertall, og at det ikke foretas en differensiering av basistilskuddet. Denne
vurderingen ma ogsa ses i sammenheng med de reservasjoner utvalget har knyttet til
operasjonaliseringen av det differensierte basistitskuddet.

2.12 Vekstkommuneproblematikk

| 2003 ble det innfart en ordning hvor innbyggertilskudd og utgiftsutjevning beregnes med utgangspunkt i
mer oppdaterte befolkningstall enn tidligere, jf. kommuneproposisjonen for 2003 (St. prp. nr. 64 (2001-
2002)). Begrunnelsen for endringen var a kunne ivareta kommuner med sterk vekst i antall innbyggere
bedre. Vekstkommunene har i tillegg argumentert for at de har behov for ekstra tilskudd knyttet til behov for
investeringer i teknisk og sosial infrastruktur. | kapittel 12 foretar utvalget en vurdering av
vekstkommunenes kapitalkostnader og behovet for bruk av oppdaterte befolkningstall.

Vekstkommuner og kapitalkostnader

Med vekstkommuner menes her kommuner som har behov for investeringer i teknisk og sosial
infrastruktur for & kunne betjene en sterkt voksende befolkning. Vekstkommunenes utfordringer kan
illustreres gjennom et eksempel. Betrakt 2 kommuner, A og B, hvor kommune A i utgangspunktet har
en stabil befolkning pa 8 000 innbyggere og kommune B en stabil befolkning pa 10 000 innbyggere.
Med denne bakgrunnen er det rimelig & anta at kommune A kan ha hayere kapitalkostnader per
innbygger enn kommune B, fordi A i mindre grad enn B kan utnytte stordriftsfordeler i produksjonen.
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Anta sa at antall innbyggere i kommune A over tid vokser fra 8 000 til 10 000. | perioden hvor antall
innbyggere vokser vil kommune A ha behov for a bygge ut teknisk og sosial infrastruktur, og vil dermed
fa hoyere investeringsutgifter per innbygger enn kommune B. Samtidig vil den skende befolkningen gi
grunniag for stgrre utnyttelse av stordriftsfordeler, slik at kapitalkostnadene per innbygger over tid
reduseres ned mot det samme nivaet som i kommune B. Dersom kommune A hadde ledig kapasitet i
utgangspunktet, ville den fatt ytterligere reduksjon i kapitalkostnader per innbygger gjiennom becdra
utnyttelse av eksisterende skoler, barnehager, etc. Det vil altsa ikke vaere noen systematisk tendens til
at vekstkommuner pa lang sikt har heyere kapitalkostnader per innbygger enn andre kommuner.
Effekten vil snarere vaere motsatt dersom den gkende befolkningen gir grunnlag for a utnytte
stordriftsfordeler og ledig kapasitet.

Vekstkommunenes utfordring er farst og fremst knyttet til finansieringen av ny infrastruktur. | tillegg kan
den farste driftsfasen medfare akte utgifter, blant annet knyttet til rekruttering og oppleering av nye
medarbeidere. Vekstkommunene vil ikke motta seerskilte tilskudd gjennom inntektssystemet knyttet til
utbygging av ny infrastruktur. De nye innbyggerne vil imidlertid over tid generere nye inntekter, farst og
fremst i form av lokale skatter og statlige overfaringer, men ogsé i form av brukerbetaling. De gkte
inntektene skal kunne dekke driftsutgifter og langsiktige kapitalkostnader for de tjenester de nye
innbyggerne mottar. | investeringsfasen ma imidlertid utbyggingen av teknisk og sosial infrastruktur
finansieres ved laneopptak, bruk av fondsmidler og/eller ved overskudd fra den lapende driften.
Utbygging av teknisk infrastruktur kan i tillegg finansieres gjennom utbyggingsavtaler og -avgifter.
Kommuner med sveert hay befolkningsvekst kan finne det vanskelig & finansiere de ngdvendige
investeringer uten at det gar pa bekostning av tjenestetilbudet til eksisterende innbyggere.

Selv om en vekstkommune over tid mottar tilstrekkelige inntekter til & finansiere driftsutgifter og
kapitalkostnader knyttet tit @kt innbyggertall, vil befolkningsveksten likevel kunne ha negative
konsekvenser for de eksisterende innbyggere. | de tilfeller hvor en kommune har netto formue vii det
isolert sett vaere en ulempe for de eksisterende innbyggerne at befolkningsveksten bidrar til lavere
formue per innbygger. Lavere formue per innbygger betyr lavere renteinntekter per innbygger og
dermed svakere skonomiske rammebetingelser.

Ett forhold som ikke fanges opp i diskusjonen sa langt er at teknisk og sosial infrastruktur av nyere
argang som regel har en hayere standard enn eldre infrastruktur. Nye skolebygg har for ekseiripe! <n

_ heyere standard enn gamle skoler. Dette har sammenheng med bade velstandsutviklingen og den
teknologiske utviklingen. Fordi vekstkommunene har et hoyt investeringsniva, vil de i gjennomsnitt ha
en yngre infrastruktur enn andre kommuner. Videre kan de pa grunn av dette ha relativt hoye
kapitalkostnader per innbygger fordi en sterre andel av infrastrukturen holder moderne standard. Pa
den andre siden kan moderne bygninger og utstyr ha lavere driftsutgifter enn eldre. Fordelingspolitisk
vil det uansett vaere sveert problematisk 4 kompensere vekstkommunene for at de har en bedre og
mer moderne infrastruktur enn andre kommuner. '

Vekstkommunene har haye investeringsutgifter, men det er vanskelig & finne sterke argumenter for at
de har hayere kapitalkostnader enn andre kommuner. Utvalget vil derfor ikke anbefale at det etableres
ordninger som tar szerskilt hensyn til kapitalkostnader i kommuner med sterk befolkningsvekst.
Vekstkommuner som opplever spesielle vanskeligheter med & finansiere utbygging av ny infrastruktur
bar kunne fanges opp giennom skjennstilskuddet.

. Utvalget vil papeke at heye kapitalkostnader kan vaere et sterre problem for kommuner som opplever
befolkningsnedgang enn for vekstkommunene. Det har sammenheng med at kommuner som har
befolkningsnedgang vil finne det vanskelig & redusere realkapitalen i takt med det fallende
innbyggertallet. Dette vil bidra til gkte kapitalkostnader per innbygger, i hvert fall pa kort og mellomiang

- sikt.

Oppdatering av befolkningstall

Fram til 2003 ble utgiftsutjevning og innbyggertilskudd beregnet med utgangspunkt i befolkningstall per
1. januar i &ret for budsjettéret, noe som var ngdvendig for at tiiskuddene kunne gjeres kjent i ‘
forbindelse med behandlingen av statsbudsjettet om hgsten. Fordelingen av tilskudd ble dermed
basert pa 1-2 &r gamle tall i forhold til den perioden tilskuddene skulle gjelde for. Tidsforskyvningen
mellom tilskuddsperiode og beregningsgrunnlag bidro til at kommuner og fylkeskommuner sorm
opplevde befolkningsvekst giennomgaende fikk lavere tilskudd enn de ville fatt ved bruk av mer
oppdaterte befolkningstall.
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For bedre a fange opp utgiftsbehovet i vekstkommunene ble det fra og med 2003 etablert en ordning
hvor tilskuddsfordelingen baseres pa befolkningstall per 1. januar i budsjettaret. Ordningen innebaerer
at det i statshudsjettet om hasten beregnes forelapig innbyggertilskudd og utgiftsutjevning basert pa
befolkningstall per 1. januar aret far budsjettaret. | juni beregnes endelige innbyggertilskudd og
utgiftsutjevning basert pa oppdaterte tall per 1. januar i budsjettaret. Det bor presiseres at ordningen
ikke bare er til forde! for kommuner og fylkeskommuner med befolkningsvekst, men ogsa for
kommuner og fylkeskommuner som opplever en endring i alderssammensetningen som bidrar til okt
behov for kommunale eller fylkeskommunale tjenester. P4 den andre siden bidrar ordningen med
oppdaterte befolkningstall til lavere tilskudd for kommuner og fylkeskommuner med
befolkningsreduksjon og/eller endring i alderssammensetning som reduserer ettersparselen etter
kommunale eller fylkeskommunale tjenester.

Ordningen med oppdatering av befolkningstall har gitt bedre samsvar mellom utviklingen i beregnet
utgiftsbehov og utviklingen i tilskudd. Kommuner og fylkeskommuner hvor utgiftsbehovet vokser
raskere enn landsgjennomsnittet har fatt bedre forutsetninger for & mote den ekte ettersparselen.
Samtidig har ordningen bidratt til mindre forutsigbarhet og sterre kompleksitet fordi innbyggertilskudd
og utgiftsutievning ikke gjares kjent i forkant av budsjettaret. Videre kan det vaere vanskelig for
kommuner og fylkeskommuner som far en betydelig reduksjon i tilskuddet ved den endelige
beregningen, a tilpasse utgiftene i lepet av samme budsjettar.

Utvalget har utredet en alternativ ordning med et eget tilskudd til kommuner med sterk
befolkningsvekst (veksttilskudd), som kan gjgres kjent i forkant av budsjettaret. Den alternative
ordningen er mélrettet med hensyn til 4 ivareta kommuner som over tid har relativt hay vekst i
innbyggertall og/eller beregnet utgiftsbehov per innbygger, og den representerer en forenkling i forhold
til dagens ordning ved at innbyggertilskudd og utgiftsutjievning kan gjeres kjent i forkant av
budsjettaret. P4 den andre siden innebzerer den alternative ordningen gkt beregningsteknisk
kompleksitet. Det vises til kapittel 12 for en naermere beskrivelse av veksttilskuddet.

Utvalget finner at dagens ordning med oppdatering av befolkningstail ved beregning av
innbyggertilskudd og utgiftsutjevning har gitt mindre forutsigbarhet, og at det er vanskelig for
kommuner som far betydelig reduksjon i overfaringene 2 tilpasse utgiftene i lopet av samme
budsjettar. Utvalget har utredet en alternativ ordning med et eget veksttilskudd, hvor tilskuddet kan
gjeres kjent i forkant av budsjettaret. Utvalget finner at bade dagens ordning og den alternative
ordningen virker kompliserende, og vil ut fra hensynet til et enkelt inntektssystem foresla at dagens
ordning avvikles uten at det innfares et eget veksttilskudd i inntektssystemet. Utvalget vil vise til at
skjennstilskuddet kan benyttes for & ivareta kommuner som far spesielle problemer pa grunn av dette.

| vurderingen av inntektsutjevningen i kapittel 13 anbefaler utvalget at den lepende inntektsutjevningen
gjennom aret viderefares, og at den, som i dag, baseres pa oppdaterte befolkningstall. Bruk av
oppdaterte befolkningstall i inntektsutjevningen gir gevinst for kommuner og fylkeskommuner med
befolkningsvekst og tap for kommuner og fylkeskommuner med befolkningsreduksjon. Beregninger
utvalget har utfert viser at gevinsten for vekstkommuner knyttet til bruk av oppdaterte befolkningstall i
stor grad er knyttet til inntektsutjevningen.

2.13 Inntektsutjevningen

Stortinget vedtok hgsten 2004 en ny og mer symmetrisk inntektsutjevning for kommunene i forbindelse
med gjeninnferingen av kommunal selskapsskatt fra 2005. Den symmetriske delen av
inntektsutjevningen har en kompensasjonsgrad pa 55 prosent. Det betyr at kommuner med
skatteinntekt per innbygger under landsgjennomsnittet kompenseres 55 prosent av differansen mellom
landsgjennomsnittet og egen skatteinntekt, mens kommuner med skatteinntekt per innbygger over
landsgjennomsnittet trekkes 55 prosent av differansen mellom eget skattegrunnlag og
landsgjennomsnittet. Videre far kommuner med skatteinntekt per innbygger under 90 prosent av
landsgjennomsnittet en tilleggskompensasjon. Tilleggs-kompensasjonen utgjer 35 prosent av
differansen mellom 90 prosent av landsgjennomsnittlig skatteinntekt og egen skatteinntekt.

Utvalget har ikke foretatt en narmere vurdering av inntektsutjevningen for kommunene mindre enn ett
ar etter at bade utforming og ambisjonsniva har vaert gjenstand for politisk vurdering. Imidlertid
behandles to problemstillinger som ikke var oppe til behandling hasten 2004. Dette er for det farste en
vurdering av hvilke inntekter inntektsutjevningen for kommunene ber omfatte, og for det andre
utforming av inntektsutjevningen for fylkeskommunene. | tillegg er utvalget bedt om & vurdere tiltak for
& oppna starre stabilitet i kommunesektorens utgifter.
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Hvilke inntekter ber inntektsutjevningen for kommunene omfatte?
Inntektsutjevningen for kommunene omfatter inntekts- og formuesskatt fra personlige skattytere,
naturressursskatt fra kraftforetak og kommunal selskapsskatt. De viktigste og mest skjevfordelte
inntektene som er holdt utenfor er eiendomsskatt og hjemfalls- og konsésjonskraftinntekter. Hvorvidt
disse inntektsartene ogsa ber omfattes av inntektsutjevningen har veert vurdert flere ganger etter
innfaringen av inntektssystemet i 1986, senest av Rattsg-utvalget i NOU 1997:8. Utvalget har likevel
valgt & gjere en ny vurdering av problemstillingen. . '

Bade eiendomsskatt og hjemfalls- og konsesjonskraftinntekter bidrar til at en rekke kraftkommuner har
et hpyere inntektsniva og et bedre tienestetilbud enn andre kommuner. Det sentrale argumentet for &
inkludere disse inntektene i inntektsutjevningen er at det vil bidra til en jevnere inntektsfordeling og et
mer likeverdig tjenestetilbud. Utvalget vil i tillegg papeke at det haye inntektsnivaet i enkelte
kraftkommuner kan sette rammefinansieringssystemet under press dersom det ikke er politisk aksept
for de forskjeller i tienestetilbud dette vil lede til. Med dette menes at forskjellene i tienestetilbud kan gi
grunnlag for sterkere statlig styring gjennom handlingsplaner, gremerkede tilskudd, minstestandarder
og rettighetsfesting.

Utvalget mener at valg av ambisjonsniva i inntektsutjevningen, herunder valg
av hvilke inntekter inntektsutjevningen skal omfatte, farst og fremst er et
politisk spersmal. Dette gjelder szerlig vurderingen av hvorvidt hjemfalls- og
_konsesjonskraftinntekter og -avgifter ber inkluderes i inntektsutjevningen, noe
som i realiteten er et spersmal om i hvilken grad det skal gis skonomisk
kompensasjon for utbygginger. Dersom hjemfalls- og
konsesjonskraftinntektene skulle innlemmes i inntektsutjevningen, ville det
ogsa vare naturlig 4 vurdere om ikke det samme burde vere tilfelle for
inntektene som tilfaller navaerende og tidligere eierkommuner i form av
overskudd, aksjeutbytte, renteinntekter og annet. Nar det gjelder
eiendomsskatten, er det utvalgets vurdering at data for forskjeller i
skattegrunnlag per i dag er for darlige til at eiendomsskatten kan legges inn i
inntektsutjevningen pa en faglig forsvarlig mate. At eiendomsskatten er en
frivillig skatt, taler ogsa for at den bar holdes utenfor inntektsutjevningen.

Inntektsutjevningen for fylkeskommunene _
Inntekstutjevningen for fylkeskommunene er utformet slik at fylkeskommuner med skatteinntekt per
innbygger under 120 prosent av landsgjennomsnittet mottar inntektsutjevnende tilskudd tilsvarende 90
prosent av differansen mellom referansenivaet (120 prosent av. landsgjennomsnittet) og egen
skatteinntekt. Utjevningen omfatter inntekts- og formueskatt fra personlige skatteytere og
naturressursskatt. Alle fylkeskommuner unntatt Oslo mottok inntektsutjevnende tilskudd i 2004.

Det ble ikke foretatt noen vurdering av inntektsutjevningen for fylkeskommunene da det ble vedtatt ny
inntektsutjevning for kommunene i forbindelse med gjeninnferingen av kommunal selskapsskatt.
Utvalget mener det vit veere en fordel om det innfares en mer symmetrisk inntektsutjevning ogsa for -
fylkeskommunene. Hensynet til enkelhet tilsier at inntektsutievningen for henholdsvis kommuner og
fylkeskommuner falger samme hovedmodell.

Utvalget har utredet to alternative opplegg for en mer symmetrisk inntektsutjevning for
fylkeskommunene. Det farste alternativet er en ren kopi av den kommunale. Den kommunale
utievningsmodellen gir mindre grad av inntektsutjevning enn dagens fylkeskommunale
inntektsutievningsmodell. Fylkeskommuner med skatteinntekt per innbygger under 90 prosent av
landsgjennomsnittet far en inntektsreduksjon pa om lag 100 kroner per innbygger, mens
fylkeskommunene med skatteinntekt over landsgjennomsnittet kommer bedre ut. Gevinsten er starst
for Akershus med vel 230 kroner per innbygger.

Helt siden innfgringen av inntektssystemet i 1986 har inntektsutjevningen vaert mer ambisias for
fylkeskommunene enn for kommunene.
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Dette har vaert begrunnet med at den fylkeskommunale oppgaveportefaljen i stgrre grad har bestatt av
nasjonale velferdstjenester og at fylkeskommunene ikke rar over de samme virkemidler som
kommunene med hensyn til & pavirke skatteinntektene. Etter sykehusreformen bestar
fylkeskommunenes oppgaveportefalje i mindre grad av nasjonale velferdstienester, samtidig som
fylkeskommunens rolle som regional utviklingsaktar er styrket.

Utvalget er av den oppfatning at disse endringene tilsier at fylkeskommunene ber kunne ha en mindre

ambisigs inntektsutjevning enn i dag. Men det betyr ikke nedvendigvis at den fylkeskommunale
utjevningen bar veere identisk med den kommunale, selv om de falger samme hovedmodell. Utvalget
har derfor utredet et alternativ hvor omfordelingsvirkningene av den rene kommunemodellen
modifiseres noe. Alternativet innebzerer en mer ambisigs utjevning enn den kommunale
utjevningsmodellen ved at tilleggskompensasjonen utvides til & omfatte alle fylkeskommuner med
skatteinntekt per innbygger under landsgjennomsnittet. Tilleggskompensasjonen utgjer da 35 prosent
av differansen mellom landsgjennomsnittet og egen skatteinntekt. Den symmetriske delen med en
kompensasjonsgrad pa 55 prosent beholdes uendret i dette alternativet. Alternativet innebzerer at alle
fylkeskommuner med skatteinntekt under landsgjennomsnittet far en inntekisreduksjon pa 40 kroner
per innbygger, mens Akershus, Oslo og Rogaland far en inntektsgkning. Med unntak av Akershus som
far en gevinst pa neermere 180 kroner per innbygger, er endringen i forhold til dagens modell
maksimalt vel 40 kroner per innbygger.

Utvalget anbefaler at det innfares en mer symmetrisk inntektsutjevning for fylkeskommunene etter
samme manster som for kommunene. Men fordi valg av ambisjonsniva i inntektsutjevningen er et
politisk sparsmaél, foretar ikke utvalget noe valg mellom de to alternativene som er utredet. |
beregningene av de samlede fordelingsvirkningene av utvalgets forslag er alternativet med utvidet
tilleggskompensasjon lagt til grunn.

Stabilitet i inntektsrammene

| hvert av arene 2003 og 2004 ble kommunesektorens skatteinntekter om lag 3 milliarder kroner lavere
enn anslatt, og i 2004 fikk kommunene og fylkeskommunene en ekstraordinger gkning i
rammeoverfgringene mot slutten av aret knyttet til dette. Skattesvikten hadde blant annet
sammenheng med at lanns- og sysselsettingsveksten ble lavere enn antatt og at netto tap ved
realisasjon av verdipapirer ble heyere enn det som var lagt til grunn. Generelt har usikkerheten i
skatteinntektene sammenheng med at kommunesektoren direkte mottar de lgpende skatteinntekter
giennom aret og at utviklingen i skattegrunnlagene ikke er kjent nér anslagene beregnes.
Opptrappingen av skatteandelen de senere ar har medfart at utviklingen i skattegrunnlagene far starre
betydning for utviklingen i kommunesektorens inntekter.

Det er grunn til & tro at usikkerheten i skatteinntektene vil gke i arene framover pa grunn av saerskilte
endringer i kommunesektorens skattegrunnlag og pa grunn av generelle endringer i skattesystemet.
Gjeninnfaringen av kommunal selskapsskatt vil gi skt usikkerhet nér skattefondsmodellen innfares i
2007. Videre vil utbytteskatten som innfares fra 2006 innga i alminnelig inntekt som er
kommunesektorens viktigste skattegrunnlag. Utbytteskatten vil veere bade konjunkturavhengig og lite
forutsigbar, spesielt fordi den er knyttet til aksjeinntekter ut over en bestemt minimumsavkastning.

| hvilken grad utviklingen i skatteinntektene pavirker den enkelte kommunes samlede inntekter
avhenger av utformingen av inntektsutjevningen. innfgringen av lepende inntekisutjevning har bidratt til
at de fleste kommuner og fylkeskommuner i liten grad pavirkes av kortsiktige svingninger i egne
skatteinntekter. Til gjengjeld har utviklingen i skatteinntektene pa landsbasis fatt skt betydning. Dette
kan illustreres ved & betrakte en kommune med skatteinntekt per innbygger under 90 prosent av
landsgjennomsnittet. | en situasjon hvor kommunen opplever en skattesvikt, men hvor
skatteinngangen pa landsbasis blir som antatt, vil kommunen f& kompensert 90 prosent av svikten i
egne skatteinntekter i form av ekt inntektsutjevnende tilskudd. Den lokale risiko (knyttet til at
utviklingen i egne skatteinntekter blir svakere enn pa landsbasis) er altsa godt forsikret. Den
makrogkonomiske risikoen (knyttet til at skatteinntektene pa landsbasis kan bli svakere enn antatt) er
tilsvarende darlig forsikret: Dersom kommunens skatteinntekter blir som antatt, men hvor negativ
utvikling i andre kommuner bidrar til skattesvikt pa landsbasis, vil kommunen fa en inntektssvikt
tilsvarende vel 85 prosent av skattesvikten pa landsbasis. Den lgpende inntektsutjevningen er a
betrakte som et kommunalt forsikringsfellesskap som reduserer lokal risiko, men som ikke kan
redusere den makrogkonomiske risikoen for kommunesektoren som helhet.
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Utvalget er i et tilleggsmandat bedt om & utrede alternative mekanismer som kan bidra til gkt stabilitet i
kommunesektorens utgifter. Starre stabilitet i utgiftene kan oppnas ved sterre stabilitet i inntektene,
eller ved at kommuner og fylkeskommuner i starre grad makter & holde utgiftene stabile selv om
inntektene svinger.

Stabile utgifter med svingende inntekter
Bade for kommunesektoren som helhet og for den enkelte kommune og fylkeskommune er det over
tid sterre stabilitet i utgifter og tienestetilbud enn i inntekter. Nar en kommune opplever en

~  inntekissvikt, vil som reget ikke utgiftene bli redusert i takt med inntektene. Og motsatt, nér inntektene

blir heyere enn antatt, vil ikke utgiftene gke like mye som inntektene. Denne type tilpasning kommer til
uttrykk ved at netto driftsresultat varierer systematisk med inntektsveksten. Netto driftsresultat blir
typisk hayt i perioder hvor inntektsveksten er hay og/eller blir hayere enn antatt, og lavt i perioder hvor
inntektsveksten er lav og/eller blir lavere enn antatt. Et netto driftsresultat som varierer med
inntektsveksten pa denne maten blir dermed et virkemiddel for & skjerme utgifter og tienestetitbud fra
svingende inntekter. ‘ ‘ '

Den enkelte kommunes og fylkeskommunes mulighet til & la netto driftsresultat variere pa denne
maten avhenger bade av utgangsnivaet pa netto driftsresultat og av omfanget av oppsparte
fondsmidier. For en kommune som i utgangspunktet har et lavt netto driftsresultat vil det veere
vanskelig & redusere driftsresultatet ytterligere dersom inntektene svikter. | fraveer av oppsparte
fondsmidler kan det ikke budsjetteres med et negativt netto driftsresultat innenfor kommunelovens
rammer. Kommunesektorens vanskeligheter med & handtere skattesvikten i 2003 og 2004 har derfor i
noen grad sammenheng med at den skonomiske balansen var svekket etter flere &r med svake
driftsresultater. '

Kommunesektorens evne til & handtere sviktende skatteinntekter kan styrkes gjennom oppbygging av
fondsmidler. Kommunale skattereservefonds var forskriftsfestet fram tit 1991, men det var sveert fa
kommuner som oppfylte regnskapsforskriftene pa dette punktet. Det er liten grunn til & tro at
kommunene vil vise starre tilbayelighet til & sette av reserver for @ kunne mate skattesvikt né enn
tidligere. Utvalget kan vanskelig se at denne type tiltak er tilstrekkelig for at kommunesektoren skal
kunne handtere skende usikkerhet i skatteinntektene, og betrakter derfor gkt stabilitet i inntektene som
et nedvendig bidrag til skt stabilitet i utgiftene.

@kt stabilitet i inntektene: Prognosebasert inntektsutjevning

| kapittel 13 drefter utvalget hvordan endringer i skattefinansiering, inntektsutjevning og tilfarsel av
skatteinntekter kan bidra til ekt stabilitet i kommunesektorens inntekter. | det falgende gjores det rede
for alternativet med prognosebasert inntektsutjevning, som er det alternativet utvalget anbefaler.

Alternativet med prognosebasert inntektsutjevning bygger pa dagens skattefinansiering og modeli for

. inntektsutjevning. Forskjellen i forhold til i dag er at det inntektsutjevnende tilskuddet baseres paen
skatteprognose. Dette innébacrer at tilskudd og trekk ikke beregnes pa grunnlag av differansen mellom
egen skatteinntekt per innbygger og den faktiske landsgjennomsnittlige skatteinntekt per innbygger
som i dag, men pa grunnlag av differansen mellom egen skatteinntekt per innbygger og prognosen for
landsgjennomsnittlig skatteinntekt per innbygger.

Nar inntektsutjevningen beregnes med utgangspunkt i en skatteprognose, vil den makrogkonomisie
risikoen bli redusert. Det kan illustreres ved & betrakte en situasjon hvor skatteinntektene pa
--landsbasis blir lavere enn antatt. Ved at tilskudd og trekk i utjevningen beregnes med utgangspunkt i
en prognose, vil tilskuddene bli heyere og trekkene lavere enn dersom. de beregnes med utgangspunkt
i den faktiske landsgjennomsnittlige skatteinntekt som da er lavere enn prognosen. Kommunesektoren
tilfares altsa ekstra midler gjennom inntektsutjevningen som felge av skattesvikten. P4 tilsvarende
mate vil merskattevekst bidra til reduksjon i det inntektsutjevnende tilskuddet. Nar den
makrogkonomiske risikoen reduseres pa denne maten, vil kommunesektorens samlede inntekter bl
mer stabile. En fglge av at den makrogkonomiske risikoen reduseres for kommunesektoren er at den
blir starre for staten.

Hvordan den makrogkonomiske risikoen fordeles mellom staten og kommunesektoren avhenger av
hvordan tilleggsutjevningen i-inntektsutjevningen foretas, En mulighet er a fastsette tilleggsutjevningen
i forkant av budsjettaret (for eksempel basert pa historiske skattetall), slik at den lapende
inntektsutjevningen gjennom aret kun omfatter den symmetriske delen av inntektsutjevningen.
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Da vil den makrogkonomiske risikoen vaere rimelig jevnt fordelt mellom staten og kommunesektoren,
ved at staten baerer 55 prosent av risikoen og kommunesektoren 45 prosent. Den lokale risikoen vil
imidlertid ke for kommuner og fylkeskommuner som mottar tilleggsutjevning, siden denne ikke
omfattes av den lgpende inntektsutjevningen giennom aret. Dersom tilleggsutjevningen inngar i den
lepende inntektsutjevningen gjennom aret, vil staten baere en starre andel av den makroskonomiske
risikoen.

Utvalget anbefaler den prognosebaserte inntektsutjevningen fordi den pa en relativt enkel mate bidrar
til gkt stabilitet, samtidig som dagens skattefinansiering og inntektsutjevning kan videreferes.
Prognosebasert inntektsutjevning vil heller ikke svekke finansieringssystemets lokale forankring fordi
den lppende sammenhengen mellom utviklingen i skatteinntekter og kommunale og fylkeskommunale
inntekter blir den samme som i dag. Den gkte stabiliteten oppnas ved & redusere den
makrogkonomiske forankringen, det vil si sammenhengen mellom skatteinntektene pa landsbasis og
inntektene i den enkelte kommune og fylkeskommune.

Utvalget kan vanskelig anbefale den varianten av prognosebasert inntektsutjevning hvor
tileggskompensasjonen fastsettes i forkant av budsjettaret, selv om dette ville forenkle den lepende
inntektsutjevningen. Problemet med & fastsette tilleggskompensasjon i forkant av budsjettaret er at
den lokale risikoen aker betydelig for kommuner og fylkeskommuner med lave skatteinntekter, slik at
disse ikke nadvendigvis far redusert den totale risiko i en situasjon hvor skatteinntektene blir mer
usikre.

Utvalget har ikke foretatt en naermere vurdering av enkelte tekniske sider knyttet til implementering av
prognosebasert inntektsutjevning. Det gjelder blant annet behandlingen av endrede lgnns- og
prisforutsetninger giennom aret og at de inntektsutjevnende tilskuddene gjgres om til
overslagsbevilgninger. Det ma ogsé etableres rutiner for hvordan prognosen for skatteinntekter skal
fordeles gjennom &ret. Det antas at slike forhold avklares av Finansdepartementet og Kommunal- og
regionaldepartementet i forbindelse med oppfelgingen av utvalgets utredning.

2.14 Skjannstilskuddet

Kommunal- og regionaldepartementet fordeler arlig en del av rammetilskuddet til kommuner og
fylkeskommuner etter skjenn. Siden 1997 har skjennstilskuddet bestétt av et ordinzert og et
ekstraordinaert skjennstilskudd. Det ekstraordinaere skjgnnet ble innfart i forbindelse med omleggingen
av inntektssystemet i 1997, og vil veere avviklet i 2006. Fra og med 2004 har kommuner og
fylkeskommuner som tapte pa omleggingen av ordningen med differensiert arbeidsgiveravgift fatt
kompensasjon gjennom det ordinaere skjennstilskuddet. Det ordinzere skjennstilskuddet utgjar 3,65
milliarder kroner i 2005. Av dette utgjer kompensasjonen til kommuner og fylkeskommuner som tapte
pa omleggingen av ordningen med differensiert arbeidsgiveravgift 1,3 miliiarder kroner.

Kommunal- og regionaldepartementet har ansvar for fordelingen av skjgnnstilskuddet mellom
fylkeskommunene og for den fylkesvise fordelingen av skjonnstilskudd til kommunene. Fordelingen
mellom kommunene i det enkelte fylke foretas av fylkesmannen basert pa retningslinjer fra Kommunal-
og regionaldepartementet.

Skjsnnstilskuddet benyttes i dag blant annet til &:
- Ivareta forhold som ikke fanges opp gjennom utgiftsutjievningen _
- Hjelpe kommuner og fylkeskommuner som er i en vanskelig skonomisk situasjon
- Kompensere kommuner og fylkeskommuner som taper pa endringer i inntektssystemet
- Kompensere kommuner og fylkeskommuner med svak skattevekst
- Stptte kommunale utviklingsprosjekter
- lvareta ekstraordinaere hendelser som oppstar i lepet av budsjettaret
- lvareta spesielle lokale forhold

Fordelingen av skjennstilskuddet er preget av stor stabilitet over tid. Kommunene i Sogn og Fjordane
og de fire nordligste fylkene mottar betydelige skjgnnsmidler. Nar kommunene grupperes etter antall
innbyggere, er det en klar tendens til at skjennstilskuddet per innbygger avtar med skende
innbyggertall. Blant fylkeskommunene er det de fire nordligste fylkene, samt Sogn og Fjordane og
Oppland, som mottar mest skjgnnsmidler per innbygger.
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Blant de formal som er nevnt over vil forhold som ikke fanges opp gjennom utgiftsutjevningen og
spesielle lokale forhold veere av mer permanent karakter enn de gvrige formal. Det er derfor naturlig a
tolke den store stabiliteten og den geografiske fordelingen som at spesielle lokale forhold og forhold
som ikke fanges opp av utgiftsutjevningen har stor betydning for fordelingen av skjgnnsmidler: Overfor
Riksrevisjonen har Kommunal- og regionaldepartementet uttalt at det i noen grad tas regionalpolitiske
hensyn ved den fylkesvise fordelingen av skjpnnsmidler, noe som ogsa kan bidra til & forklare
stabiliteten og den fylkesvise fordelingen.

Utvalget foreslar at formalet med skjsnnsmidlene begrenses i forhold il i dag, farst og fremst ved at
regionalpolitiske hensyn og kompensasjon for endringer i inntektssystemet tas ut av skjennstilskuddet.
Begrensningen av skjgnnstilskuddets formal ma ses i sammenheng med utvalgets forslag om
etablering av et nytt distriktspolitisk tilskudd (kapitte! 15) som-ivaretar regionalpolitiske hensyn og
utvalgets forslag til ny overgangsordning (kapittel 16), som gir en bedre skjerming av kommuner-og
fylkeskommuner som taper pa omlegginger i inntektssystemet. Begrensningen av skjgnnsmidlenes
formal innebaerer at omfanget av skjennstilskuddet ber reduseres i forhold til | dag, og at de frigjorte
midlene legges inn i det nye distriktspolitiske tilskuddet og benyttes til & finansiere den nye
overgangsordningen (som ikke er selvfinansierende).

Beregninger utvalget har foretatt indikerer at formélsbegrensningene tilsier at det ordinzere
skjgnnstilskuddet kan reduseres med om lag 1,85 milliarder kroner. Av dette utgjer avvikling av
kompensasjonen for omleggingen av ordningen med differensiert arbeidsgiveravgift 1,3 milliarder
kroner, gvrig regionalpolitikk giennom skjgnnstilskuddet om lag 250 millioner kroner og
tapskompensasjon om lag 300 millioner kroner. Det ordinzere skjgnnstilskuddet vil etter dette utgjore
1.8 milliarder kroner, tilsvarende 1,2 prosent av de frie inntektene.

Utvalget finner at omfanget av skjonnstilskuddet bar kunne reduseres
ytterligere i forhold det som falger av formalsbegrensningene diskutert over.
Det har for det farste sammenheng med at det etter innferingen av lgpende, og
etter hvert mer symmetrisk inntektsutjevning, ikke er behov for & gi kommuner
og fylkeskommuner med svak skattevekst kompensasjon gjennom
skjennstilskuddet. Videre er omfanget av skjonnstilskuddet hayt i Norge i
forhold til i Sverige og Danmark, som begge har kriteriebaserte
overfgringssystem av samme type som det norske. Utvalget mener det ber
vzere en realistisk malsetting & redusere skjennstilskuddet til under 1 prosent
av de frie inntektene. Det er da tatt hgyde for at utvalget i kapittel 12 har
foreslatt at spesielle problemer i vekstkommuner ber handteres gjennom
skjennstilskuddet. De foreslatte formalsendringene og reduksjon i omfang
tilsier at fordelingen av skjennstilskuddet blir mindre stabil enn i dag, samt at
den fylkesvise fordelingen og fordelingen mellom store og sma kommuner blir
jevnere enn i dag. . : :

2.15 Treffsikkerhet og utforming av distriktspolitiske virkemidler

| dagens inntektssystem er Nord-Norgetilskuddet, regionaltilskuddet og deler
av skjennstilskuddet gitt regionalpolitiske begrunnelser. De regionalpolitiske
ordningene bidrar isolert sett til starre forskjeller i ckonomiske forutsetninger
mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Utvalget er i mandatet bedt om
a vurdere disse tilskuddene ut fra regionalpolitiske malsettinger, og spesielt ut
fra hensynene til & sikre bosetting og levedyktige lokalsamfunn. Utvalget har
forstatt mandatet slik at dette handier om a vurdere effekten av
kommuneoverfgringer som regionalpolitisk virkemiddel, samt & vurdere den
konkrete utformingen av de regionalpolitiske ordningene.
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Effekten av kommuneoverferinger som regionalpolitisk virkemiddel

Utvalget har engasjert Senter for skonomisk forskning ved NTNU (Berg og Rattse, 2005) til a
analysere effekten av kommuneoverfaringer som regionaipolitisk virkemiddel. Forskerne har gjennom
ulike tilnaerminger prevd & identifisere hvilken effekt frie inntekter har p&d kommuneutviklingen mait ved
sysselsettingsutvikling, befolkningsutvikling og vekst i private inntekter. Analysene viser
gjennomgaende at veksten i frie inntekter har en klar og positiv betydning for kommunal sysselsetting,
men liten betydning for samlet sysselsetting, industrisysselsetting, befolkningsutvikling og private
inntekter.

Studien som er utfart av Berg og Rattsa (2005) peker i retning av at kommuneoverfaringer er et lite
effektivt regionalpolitisk virkemiddel. Analysen aktualiserer en naermere vurdering av effekten av
kommuneoverfaringer i forhold til alternative regionalpolitiske virkemidler, for eksempel tiltak direkte
rettet mot personer eller bedrifter. Dersom andre virkemidler er mer effektive, kan man bade oppna en
bedre regionalpolitikk og et mer likeverdig kommunalt tienestetilbud ved & redusere omfanget av
regionalpolitiske tilskudd rettet mot kommunesektoren. De frigjorte midlene mé da benyttes til 4 oke
omfanget av direkte person- og bedriftsrettede tiltak.

Utvalget finner det vanskelig & anbefale en vesentlig reduksjon av de regionalpolitiske tilskuddene
basert pa én analyse som ikke dokumenterer ringvirkninger av betydning for privat sysselsetting,
spesielt fordi det er store metodiske utfordringer knyttet ti & identifisere effekten av
kommuneoverfaringer pa kommuneutviklingen. Videre papeker ogsa forskerne at
kommuneoverfaringer har den fordelen at de kan veere mer geografisk treffsikre enn bedriftsrettede
tiltak. Utvalget har i sitt forslag til nytt inntektssystem (kapittel 19) lagt til grunn at de regionalpolitiske
overfaringene i inntektssystemet viderefgres pa samme niva som i dag, men foreslar at de ulike
ordningene i dagens system samiles i et nytt distriktspolitisk tilskudd. P4 lengre sikt ber imidiertid
dimensjoneringen av det distriktspolitiske tilskuddet ses i sammenheng med i hvilken grad framtidige
analyser kan dokumentere at tilskuddene har effekt pa bosetting og sysselsetting i de prioriterte
omréder.

Et nytt distriktspolitisk tilskudd for kommunene

Utvalget har vurdert utformingen av de regionalpolitiske tilskuddene gitt at rammeoverferingene
giennom inntektssystemet fortsatt skal benyttes som virkemiddel for & sikre bosetting og levedyktige
lokalsamfunn. | dagens inntektssystem for kommunene er det i alt fire regionalpolitiske ordninger:
Nord-Norgetilskuddet, regionaltilskuddet, kompensasjon for omleggingen av ordningen med
differensiert arbeidsgiveravgift (som inngar i skjgnnstilskuddet), samt deler av det gvrige
skjgnnstilskuddet. Disse ordningene har svaert ulik utforming i og med at de dels er kriteriebasert
(Nord-Norgetilskuddet og regionaltilskuddet), dels basert pa en historisk situasjon (kompensasjon for
omlegging av ordningen med differensiert arbeidsgiveravgift) og dels er skjgnnsbasert. Videre utgjor
de dels et fast belgp per innbygger (Nord-Norgetilskuddet) og dels et fast belgp per kommune
(regionaltilskuddet).

Utvalget mener at det er en vesentlig svakhet at fordelingskriteriene i dagens regionalpolitiske
ordninger i inntektssystemet i svaert liten grad er koblet opp mot de kriteriene som benyttes i den
gvrige distriktspolitikken. Utvalget foreslar et nytt distriktspolitisk tilskudd som har en direkte kobling
mot distriktspolitikken for avrig. Pa denne maten vil den distriktspolitikken som fares gjennom
kommunesektoren bli mer treffsikker i forhold til distriktspolitiske maisettinger, og den vil bli jevnlig
oppdatert og tilpasset endringer i behov for tilskudd. Utvalgets forslag vil ogsa innebaere en forenkling
av inntektssystemet ved at dagens ordninger kan erstattes med ett distriktspolitisk tilskudd. Det nye
tilskuddet skal, pa samme mate som dagens ordninger, vaere et rammetilskudd innenfor
inntektssystemet.

Utgangspunktet for den avrige distriktspolitikken er en inndeling av landet i fire distriktspolitiske
virkeomrader (A, B, C og D), som til sammen utgjar om lag 30 prosent av befolkningen. | omradene A
(Finnmark og Nord-Troms), B (resten av Nord-Norge unntatt Bode og Tromsa, og de svakeste
fiellomradene i Sor-Norge) og C (resten av de svake omradene i Ser-Norge, samt Tromse og Bodg)
kan det gis tilskudd til naeringslivet. | omrade D kan kommunene fa statlig stette til
naeringsutviklingsarbeid. Inndelingen av kommunene i virkeomrader tar utgangspunkt i 9 indikatorer
som fanger opp dimensjonene arbeidsmarked, geografi, demografi og inntekt. Pa grunnlag av dette
beregnes en samlet indikator (som varierer i verdi fra -3 til 3). Den samlede indikatoren kombineres
med skisnnsmessige vurderinger for & sikre sammenhengende soner.
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Utvalget har lagt til grunn at det distriktspolitiske tilskuddet som et minimum skal omfatte alle
kommuner i virkeomradene A og B. Disse kommunene omfatter de omrader som har de starste
distriktspolitiske utfordringéne og omradene har i giennomsnitt klart lavere verdi pa den samlede
indikatoren enn kommunene i de avrige omrader. Ulempen med & begrense det distriktspolitiske
tilskuddet til omradene A og B er at mange kommuner i omradene C og D har lave verdier pa
indikatoren, ogsa i forhold til gjennomsnittet for kommunene i omradene A og B. Utvalget har derfor
valgt & inkludere ogsa de kommuner i omradene C og D hvor verdien pa den samlede indikatoren er
lavere enn -1. Utvalget har lagt til grunn at kommuner med skatteinntekt per innbygger over 120
prosent av landsgjennomsnittet ikke skal omfattes av det distriktspolitiske tilskuddet. Grenseverdiene
pa -1 og 120 er skjpnnsmessig bestemnt.

Fordelingsvirkningene av & innfere et slikt distriktspolitisk tilskudd er illustrert med utgangspunkt i de
midler som i dag fordeles gjennom Nord-Norgetilskuddet og regionaltilskuddet. Kompensasjonen for
omleggingen av ordningen med differensiert arbeidsgiveravgift holdes utenfor fordi det er mulig at
virkeomradet for den differensierte arbeidsgiveravgiften kan bli utvidet i forhold til i dag. Utvalgets
forslag innebaerer at 33 kommuner i omrade C og D som mottar Nord-Norgetilskudd eller
regionaltilskudd i dag ikke vil kvalifisere for det nye distriktspolitiske tilskuddet. Foruten Tromse og
Bodg, er dette mindre kommuner i Sar-Norge som ikke skarer spesielt lavt p4 indikatoren som
benyttes i forbindelse med inndeling av virkeomrader. P& den andre siden vil 38 kommuner som ikke
mottar Nord-Norgetilskudd eller regionaltilskudd i dag, kvalifisere for det nye distriktspolitiske
tilskuddet. Denne gruppen bestar av kommuner i Sar-Norge, hvor de fleste har mellom 3 000 og 7 000
.innbyggere, som skarer lavt pa indikatoren som benyttes i forbindelse med inndeling av virkeomrader.
Utvalgets forslag innebaerer at antall kommuner som mottar distriktspolitisk tilskudd gker fra 182 til 187
og at antall innbyggere som omfattes av distriktspolitisk tilskudd eker med vel 7 000.

Utvalget foreslar at det distriktspolitiske tilskuddet fordeles mellom virkeomrader med utgangspunkt i
antall innbyggere i det enkelte virkeomradet som omfattes av det distriktspolitiske tilskuddet.
Innbyggerne i de ulike virkeomradene gis imidiertid ulik vekt. Innbyggerne i virkeomrade A teller 100
prosent, innbyggerne i omrade B 30 prosent, innbyggerne i omrade C 25 prosent og innbyggerne i D
20 prosent. Vektingen gjenspeiler dagens tilskuddsfordeling virkeomradene i mellom.

Videre ma det tas stilling til fordelingen mellom kommuner innen samme virkeomrade. Det enkleste
. alternativet er at fordelingen baseres pa et likt belsp per innbygger. Dette alternativet vil i hovedsak gi
en omfordeling mellom kommuner innen samme virkeomrade, fra kommuner med lavt innbyggertall til’
kommuner med hayt innbyggertall. Utvalget har illustrert hvordan denne omfordelingsvirkningen fra
sma til store kommuner kan modifiseres ved at deler av det distriktspolitiske tilskuddet dels fordeles
med et likt belgp per kommune i stedet for et likt belap per innbygger. Dersom 30 prosent av tilskuddet
fordeles per kommune, vil omfordelingen mellom sma og store kommuner bli relativt beskjeden.
Utvalget har ogsa illustrert et mellomalternativ hvor 15 prosent av tilskuddet fordeles per kommune.

Den viktigste fordelen med a fordele det distriktspolitiske tilskuddet etter et fast belap per innbygger er,
i tilegg til enkelhet, at den distriktspolitiske innsatsen blir uavhengig av kommuneinndelingen. Fjerning
av kommunegrenser vil i liten grad redusere de distriktspolitiske utfordringer i de aktuelle omrader. Det
vil derfor vaere en fordel om det samlede distriktspolitiske tilskuddet til de berarte kommuner ikke
pavirkes av sammenslutninger, noe som oppnas ved at tilskuddet utelukkende fordeles per innbygger
p& samme mate som dagens Nord-Norgetilskudd. Denne egenskapen innebzerer samtidig at.

* stimulansen til frivilige kommunesammenslutninger vil gke for kommuner som i dag mottar
regionaltilskudd. Den viktigste ulempen med fordeling per innbygger er at det vil gi betydelig
omfordeling i forhold til dagens regionalpolitiske ordninger.

Utvalget mener prinsipielt at den beste og enkleste lasningen er & fordele det distriktspolitiske
tilskuddet med et fast belgp per innbygger, som differensieres etter virkeomrade. Men fordi
utformingen av det distriktspolitiske tilskuddet har stor betydning for inntektsfordelingen mellom sma
og store kommuner og den gkonomiske stimulansen til sammenslutninger, finner utvalget det
hensiktsmessig & se utformingen av det distriktspolitiske tilskuddet i sammenheng med behandlingen
av kommunestarrelse i utgiftsutjevningen (kapittel 11) hvor de samme problemstillinger star sentrait.
Utvalget konkluderer i kapittel 19 med at begrunnelsen for & ha et basiselement (delvis fordeling per
kommune) i det distriktspolitiske tilskuddet er svakere enn argumentet for & ha et basistillegg i
utgiftsutjevningen. Det anbefales derfor at starre noytralitet i forhold til kommunesammenslutninger i
farste omgang bar oppnas ved a redusere basiselementet i det distrikispolitiske tilskuddet.
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| fordelingsberegningen av utvalgets forslag til nytt inntektssystem er det lagt til grunn at 85 prosent av
det distriktspolitiske tilskuddet fordeles per innbygger, mens 15 prosent fordeles per kommune. Bade
belapet per innbygger og belapet per kommune er differensiert etter virkeomrade.

Som diskutert foran er kompensasjonen for omleggingen av ordningen med differensiert
arbeidsgiveravgift, som er en del av skjgnnstilskuddet, holdt utenfor beregningene fordi det er muiig at
virkeomradet for den differensierte arbeidsgiveravgiften kan bli utvidet i forhold til i dag. Nar
virkeomradet for den differensierte arbeidsgiveravgiften er endelig fastsatt, bar den resterende
kompensasjonen for bortfall av differensiert arbeidsgiveravgift legges inn i det distriktspolitiske
tilskuddet. Det kan da bli behov for 4 endre vektingen av innbyggere i ulike virkeomrader, samt & skille
mellom kommuner innen samme virkeomrade som har ulik arbeidsgiveravgiftsats.

Fylkeskommunene

Utvalget mener primzert at det ogsa for fylkeskommunene bgr innfores et
distriktspolitisk tilskudd som er koblet opp mot den evrige distriktspolitikken.
Behovet for en forenkling av de regionalpolitiske tilskuddene er imidlertid
mindre for fylkeskommunene enn for kommunene. Det har sammenheng med
at det per i dag bare er to slike tilskudd for fylkeskommunene, Nord-
Norgetilskuddet og kompensasjonsordningen for omleggingen av ordningen
med differensiert arbeidsgiveravgift. | tillegg er det vanskelig a konkretisere et
nytt distriktspolitisk tilskudd til erstatning for dagens to ordninger for det
framtidige virkeomradet for differensiert arbeidsgiveravgift er endelig fastsatt.
Nar virkeomradet for den differensierte arbeidsgiveravgiften er endelig fastsatt,
mener utvalget at det bor etableres ett distriktspolitisk tilskudd ogsa for
fylkeskommunene.

2.16 Overgangsordningen
Dagens overgangsordning er utformet med sikte pa & begrense inntektsendringer fra ar til &r som felge
av:

- Innlemming av eremerkede tilskudd (eller uttrekk av midler)

- Oppgaveendringer

- Systemendringer (endringer i inntektssystemet)

Den egenskapen at overgangsordningen begrenser inntektsendringer fra ar til &r innebaerer ogsa at
den forsinker gjennomfaringen av en inntektsfordeling etter inntektssystemets kriterier.
Overgangsordningen kan derfor forsinke en utjevning av de akonomiske forutsetninger for et likeverdig
tienestetilbud som falge av endringer i inntektssystemet.

Dagens overgangsordning pa 5 ar er utformet som en ren omfordelingsordning mellom kommuner og
mellom fylkeskommuner. Dette kan illustreres ved et eksempel. Betrakt innlemming av et aremerket
tilskudd hvor en kommune har mottatt 400 000 kroner, men bare vil motta 150 000 kroner nar
tilskuddet fordeles etter inntektssystemets kriterier. Innlemmingen medfarer dermed en
inntektsreduksjon for kommunen pa 250 000 kroner. Overgangsordningen fungerer da slik at
kommunen det farste aret far et tilskudd pa 200 000 kroner, noe som utgjer 80 prosent av
inntektsreduksjonen. Deretter trappes kompensasjonen ned med 50 000 kroner per &r. Kommuner
som tjener pa at tilskuddet fordeles etter inntektssystemets kriterier far pa tilsvarende méte et trekk
gjennom overgangsordningen. Overgangsordningen er selvfinansierende siden samlet tilskudd
tilsvarer samlet trekk.

Det er et visst element av skjgnn med hensyn {il hvorvidt innlemming av eremerkede tilskudd omfattes
av overgangsordningen. Innlemminger holdes utenfor dersom fordeling etter inntekissystemets
kriterier ikke gir seerlige omfordelingsvirkninger. Videre ble gjeninnfaringen av kommunal selskapsskatt
i 2005 holdt utenfor overgangsordningen fordi det var vanskelig & ansla gevinst eller tap for den
enkelte kommune. | noen tilfeller vil det ogsa vaere politisk enskelig at endringer i inntektssystemet
raskt skal sl& igijennom i inntektsfordelingen. Siden 1997 har endringer i kriterieverdier fatt fullt
gjennomslag.
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Utvalget finner at dagens overgangsordning i hovedsak fungerer godt med hensyn til innlemming av
gremerkede tilskudd og oppgaveendringer, men at den ikke gir tilstrekkelig skjerming for komrmuner
og fylkeskommuner som far betydelig inntektsreduksjon som folge av starre endringer i
inntektssystemet. Dette kommer til uttrykk ved at det etableres seerskilte kompensasjonsordninger pé
siden av den ordinzere overgangsordningen. Dette ble gjort i forbindelse med omleggingen av
inntektssystemet i 1997, i forbindelse med sykehusreformen i 2002 og i forbindelse med
systemendringene som ble giennomfart i 2002 og 2004. De seerskilte kompensasjonsordningene er
som regel utformet pa en slik mate at de begrenser inntektsreduksjonen i den enkelte kommune og
fylkeskommune til et bestemt belap per innbygger.

Det er utvalgets vurdering at szerskilte kompensasjonsordninger pa siden av den ordinagre

" overgangsordningen i vesentlig grad bidrar til ekt kompleksitet i inntektssystemet. Utvalget foreslar en
ny overgangsordning, utformet som et inntektsgarantitilskudd, som kan handtere starre
systemendringer uten at det oppstar behov for saerskilte kompensasjonsordninger. Formalet med
inntektsgarantitiiskuddet er & begrense reduksjonen i rammeoverfaringer til et bestemt belap per
innbygger. s :

Den nye overgangsordningen tar utgangspunkt i endringen i rammetilskudd pa nasjonalt niva malt i
kroner per innbygger. Den beregnede endringen i rammetilskudd er korrigert for oppgaveendringer og
innlemming av sremerkede tilskudd, men ikke for endringer i kriterieverdier, og omfatter ikke
inntektsutievningen. Inntektsgarantitiskuddet omfatter kommuner med en beregnet endring i
rammetilskudd som er mer enn 400 kroner lavere enn endringen pa landsbasis, og fylkeskommuner
hvor beregnet endring i rammetilskudd er. mer enn 100 kroner lavere enn pa landsbasis. Belgpene pa
400 og 100 kroner per innbygger utgjer om lag 1,6 prosent av kommunenes og fylkeskommunenes frie
inntekter. Dersom en kommuné har en beregnet reduksjon i rammetilskudd pa 200 kroner per
innbygger, samtidig som det er en gkning pa landsbasis pa 500 kroner per innbygger, vil kommunen fa
et inntektsgarantitilskudd som utgjer 300 kroner per innbygger. Det anbefales at belgpsgrensene
justeres over tid, slik at de holder tritt med veksten i de frie inntektene.

Utvalget betrakter det nye inntektsgarantitilskuddet som et vesentlig bidrag til
forenkling av inntektssystemet. Den viktigste kilden til forenkling er at det
eliminerer behovet for sarskilte kompensasjonsordninger som bidrar til stor
kompleksitet i dagens system, men ogsa at det fjerner usikkerheten med
hensyn til hvilke endringer som skal omfattes av overgangsordningen.
inntektsgarantitilskuddet kan videre forstas som en fleksibel _
overgangsordning i den forstand at sma endringer far raskt gjennomslag,
mens det tar lengre tid for sterre endringer med betydelige
omfordelingsvirkninger far fullt gjennomslag. En annen viktig endring i forhold
til dagens overgangsordning er at inntektsgarantitilskuddet sikrer rask
inntektsvekst for kommuner og fylkeskommuner som skal ha betydelig
inntektsvekst etter inntektssystemets kriterier. Endringer i kriterieverdier vil
imidlertid fa noe mindre gjennomslag enn i dagens overgangsordning, spesieit
for kommuner og fylkeskommuner hvor veksten i rammetilskuddet er vesentlig
" lavere enn pa landsbasis. Dette vil blant annet vaere til fordel for kommuner
hvor antall innbyggere reduseres aver tid.

2.17 Rammestyring og likebehandling av kommunale og private akterer
Organiseringen av den offentlige tienesteproduksjon er i endring. Blant annet utsettes offentlige etater
og bedrifter for konkurranse fra private aktarer gjennom anbudskonkurranse. | kommunesektoren er
anbudskonkurranse mest utbredt innen renovasjon og stettetienester sorm renhold og kantinedrift, men
det finnes ogsa eksempler pa at velferdstienester drives i privat regi. Det er ogsa en utvikling i retning
av friere brukervalg; som innebaerer at produsentene i starre grad ma konkurrere om brukerne. Cen
nye loven om frittstdende skoler legger opp til at elevene i storre grad skal kunne velge mellom
offentlige og frittstdende skoler innen grunnskole og videregaende opplaering, og flere kommuner
legger til rette for brukervalg innen pleie og omsorg.
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Finansierings- og overferingssystemet bor legge til rette for at kommunene
velger den mest hensiktsmessige organiseringen og finansieringen av
tjenestetilbudet, noe som blant annet omfatter en vurdering av hvorvidt
tienestene skal produseres av kommunale eller private aktgrer og en vurdering
av hvorvidt de tjenesteproduserende enhetene skal rammefinansieres eller
stykkprisfinansieres. For a oppna dette ma overfgringene vare uavhengig av
den lokale organiseringen, slik at kommunene ikke velger en bestemt
organisering utelukkende fordi den bidrar til gkte statlige overfaringer. Et
rammeoverfgringssystem basert pa objektive kriterier tilfredsstiller dette
kravet, og vil folgelig legge til rette for gode lokale beslutninger vedrarende
organisering av tjenesteproduksjonen. | et system med rammefinansiering kan
det likevel vaere andre forhold som hindrer likebehandling. Den utvidede
momskompensasjonsordningen ble for eksempel innfort for at private
produsenter skulle kunne konkurrere pa like vilkar med kommunale etter at det
ble innfart moms pa tjenester. Videre kan det veere vanskelig a foreta korrekte
kostnadssammenlikninger fordi regnskapssystemene i privat og kommunal
sektor er basert pa ulike prinsipper.

Spersmalet om likebehandling av kommunale og private aktarer berorer en
rekke problemstillinger, blant annet utfordringsrett, obligatoriske
anbudskonkurranser, regnskapssystemer og forholdet mellom kommunal
forvaltning og tjenesteproduksjon. Utvalget har valgt a fokusere pa en
problemstilling som er nzert knyttet til inntektssystemet, nemlig spersmalet om
finansiering av private aktgrer nar det er fritt brukervalg og konkurranse
mellom private og kommunale produsenter.

Fritt brukervalg kan vaere initiert av kommunen eller av staten. | de tilfeller hvor valgfriheten er initiert
av kommunen, slik enkelte kommuner har gjort innen pleie og omsorg, er det naturlig at kommunen,
innenfor den generelle konkurranselovgivningen, har stor frihet med hensyn til den konkrete
utformingen av brukervalg og finansiering. Kommunene bar for eksempel kunne velge hvorvidt det
skal vzere valgfrihet mellom ulike kommunale produsenter, eller om brukerne ogséa skal kunne velge
private produsenter. Det er ogsa naturlig at kommunene har frihet med hensyn il hvordan de
konkurrerende produsentene skal finansieres.

| enkelte tilfeller er imidlertid valgfrineten initiert av staten, og ofte pa en slik mate at brukerne sikres et
valg mellom private og kommunale eller fylkeskommunale produsenter. | dag gjelder dette innen
barnehage, grunnskole og videregaende opplaering. Det er imidlertid valgt sveert ulike
finansieringsmodeller for henholdsvis frittstdende skoler og private barnehager.

Finansiering av frittstaende skoler (statlig finansieringsansvar)

I dag finansieres frittstiende grunn- og videregaende skoler gjennom direkte
statstilskudd. For frittstaende grunnskoler er tilskuddet per elev differensiert
etter skolestarrelse. Det er en hay sats for de 40 forste elevene, en lav sats for
de neste 160, og en midlere sats for elevtall over 200. Tilskuddssatsene
tilsvarer 85 prosent av «vanlige driftsutgifter per elev» i den kommunale skolen
og er hayere pa ungdomstrinnet enn pa barnetrinnet. Tilskuddssatsene
varierer mellom kommuner avhengig av utgiftsnivaet i den kommunale skolen.
For videregaende skoler benyttes en flat tilskuddssats per elev tilsvarende 85
prosent av «vanlige driftsutgifter». For videregaende skoler foretas det ingen
differensiering mellom fylker.
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Etablering av frittstaende skoler pavirker kommunenes og fylkeskommunenes
inntekter gjennom den sékaite korreksjonsordningen i inntektssystemet og
gjennom trekk i den samlede rammen. Makrorammen reduseres med et flatt
belop per elev i frittstaende skoler. Belgpet reflekterer gjennomsnittlig
utgiftsniva per elev i kommunale skoler. | tillegg er det en korreksjonsordning i
inntektssystemet som omfordeler midler fra kommuner og fylkeskommuner
med en hoy andel elever i frittstaende og statlige skoler til kommuner og
fylkeskommuner med en lav andel elever i frittstdende og statlige skoler. |
reduksjonen av makrorammen benyttes en hoyere trekksats enn i korrek-
sjonsordningen for den enkelte kommune og fylkeskommune.

Finansiering av private barnehager (kommunalt finansieringsansvar)

Det legges na opp til at barehagene skal legges inn i rammefinansieringen fra 2007. Kommunene vil
samtidig overta det fulle finansieringsansvaret for de private barnehagene. Fra hgsten 2005 har
kommunene plikt til & finansiere private barnehager slik at samiet offentlig tilskudd utgjer minst 85
prosent av hva en tilsvarende barnehage eid av kommunen i gjennomsnitt mottar. Det statlige
driftstilskuddet til private barnehager vil falle bort ved innfgringen av rammefinansiering fra 2007, men
kommunen vil da vasre forpliktet til & yte tilskudd som tilsvarer minst 85 prosent av tilskuddet til egne
barnehager. '

Den framtidige finansieringsmodellen for private barnehager skiller seg fra
dagens finansieringsmodell for frittstaende skoler ved at de private barnehager
vil motta offentlige tilskudd fra kommunen, mens frittstdende skoler mottar
tilskudd direkte fra staten. Det vil ikke vaere behov for en egen trekkordning i
inntektssystemet for barn i private barnehager, og det vil heller ikke vaere
behov for a justere den.samlede inntektsrammen for kommunesektoren som -
folge av endringer i antall barn i private barnehager.

Sammenlikning av statlig og kommunalit finansieringsansvar for private akterer
Den viktigste fordelen med statlig finansiering av private aktarer er at modellen gir fleksibilitet i den
forstand at tilskuddet til de private kan avvike fra kommunens tilskuddsreduksjon gjennom
korreksjons- og trekkordningen i inntektssystermet. Det man oppnar giennom denne asymmetrien
mellom privat tilskudd og reduksjon i rammetilskuddet til den enkelte kommune er at man kan gi et
tilfredsstillende inntektsgrunniag for de private, samtidig som kommunens trekk kan begrenses
dersom det er vanskelig for kommunen & redusere utgiftene i takt med at de kommunale enhetene far
fzerre tienestemottakere. Videre kan reduksjonen i overfaringer til kommunen dempes gjennom
overgangsordningen i inntektssystemet. Men asymmetrien har ogsa den vesentlige ulempe at de
samiede overfaringer til lokalsamfunnet pavirkes av den lokale organisering av tjenestetilbudet.
Spesielt vil overfaringene til lokalsamfunnet ske dersom produksjonen i starre grad utfares av private
akterer, for eksempel ved at en kommunal skole drives som fer i privat regi.

Med kommunalt finansieringsansvar for private akterer ma nedvendigvis tilskuddet til de private
motsvares av en tilsvarende utgift for kommunen. Egenskapene i forhold til statlig finansiering vil derfor
vaere motsatt: Det er en fordel at de samlede overferingene til lokalsamfunnet blir uavhengig av den
lokale organiseringen, samtidig som det er en ulempe at det tilskuddet kommunen ma yte til private
kan overstige de besparelsene som kan oppnas i de kommunale enhetene og at utslagene ikke kan
dempes gjennom en overgangsordning. Videre er det en fordel med kommunalt finansieringsansvar at
inntektssystemet kan forenkles vesentlig ved at det ikke er ngdvendig & etablere korreksjons- og
trekkordninger knyttet til brukere av private tilbud.

Utvalgets vurdering :

Utvalget finner det uheldig at finansieringsmodellene for private akterer utformes forskjellig i ulike
kommunale sektorer, og mener at kommunal finansiering av private akterer klart er 4 foretrekke ut fra
hensynene om & forenkle inntektssystemet og 8 gi kommunene et mer enhetlig ansvar for
velferdstilbudet til egne innbyggere.
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{ forhold til i dag innebaerer dette at kommunene ma overta finansieringsansvaret for frittstdende
grunnskoler og at fylkeskommunene ma overta finansieringsansvaret for frittstdende videregaende
skoler.

Et sentralt sparsma! i s4 mate er hvorvidt dagens tilskuddsordning for frittstdende grunnskoler kan
viderefgres med kommunalt finansieringsansvar. Det spesielle med tilskuddsordningen for private
grunnskoler er at den kompenserer for smadriftsulemper ved at det gjennomsnittlige tilskuddet per
elev avtar med gkende elevtall (opp til 200 elever). Dersom denne tilskuddsordningen for private
grunnskoler kombineres med rammefinansiering av kommunene, vil etablering av sma frittstdende
grunnskoler innebaere en viss gkonomisk risiko for den enkelte kommune. Det er vanskelig & ansla
hvor stort dette problemet vil vaere i praksis.

Utvalget vil etter en samlet vurdering anbefale at kommuner og fylkeskommuner bar ha
finansieringsansvaret for private akterer. Dette begrunnes med de betydelige fordelene dette kan gi i
forhold til enhetlig ansvar for velferdstilbudet og forenkling av inntektssystemet. Om ngdvendig ma
dette kombineres med tiltak som kan redusere kommunenes risiko knyttet til tilskuddsordningen for
frittstdende grunnskoler. Mulige tiltak er & redusere kompensasjonen for smadriftsulemper i
tilskuddsordningen for frittstaende skoler og/eller at saerskilte problemer knyttet til etablering av
frittstdende skoler kompenseres gjennom skjgnnstilskuddet. Dersom kompensasjonen for
smadriftsulemper reduseres, ber tilskuddssatsene for frittstaende grunnskoler i starre grad
differensieres etter kommunenes utgiftsniva slik at det fortsatt legges til rette for etablering av
frittstdende skoler i omrader med svakt elevgrunnlag.

2.18 Rammestyring og nasjonale velferdsreformer

Kommunesektoren er gitt betydelig ansvar for nasjonale velferdstjenester hvor nasjonale myndigheter
har sterke og legitime interesser knyttet til tjenestenes omfang, innhold og utvikling. Det er derfor
naturlig at nasjonale myndigheter tar initiativ til reformer og sterre satsinger, og legger til rette for at
disse kan gjennomferes i den enkelte kommune og fylkeskommune. Eksempler pa slike reformer og
sterre satsinger er Reform -94 for videregaende opplaering, Reform -97 for grunnskolen,
handlingsplanen for eldreomsorg, opptrappingsplanen for psykiatri, barnehagereformen og
kunnskapslaftet for grunnskolen. Utvalget er i mandatet bedt om & drefte hvordan nasjonale
velferdsreformer og nasjonal politikk kan giennomfares innenfor et system basert pé
rammefinansiering som hovedprinsipp.

Gjennomfgringen og finansieringen av nasjonale reformer skjer ofte utenfor
rammefinansieringssystemet ved at det etableres egne gremerkede tilskudd for & finansiere gkte
drifts- og investeringskostnader. Dette ble for eksempel gjort i forbindelse med handlingsplanen for
eldreomsorg, handlingsplanen for psykiatri og barnehagereformen. De eremerkede tilskuddene gir
kommuner og fylkeskommuner skonomisk stimulans tit utbygging, og for a lette gjennomfaringen av
reformene blir de som regel utformet slik at de i starst mulig grad tilfaller de kommuner og
fylkeskommuner hvor utbyggingsbehovet er starst. Fordi slik utforming straffer kommuner og
fylkeskommuner som har foretatt utbygging i egen regi, vil slike tilskudd pa lengre sikt kunne svekke
lokale initiativ og nyskaping innenfor velferdstjenestene,

Reform -97 er et eksempel pa en reform som i stor grad ble finansiert innenfor
rammefinansieringssystemet. Det ble tatt utgangspunkt i beregninger av hvor mange nye kiasser den
enkelte kommune matte etablere for & gjennomfere reformen. Beregningene ble gjort med
utgangspunkt i kommunenes skolestruktur og lagt inn i inntektssystemet uten at det ble etablert nye
gremerkede tilskudd. Deretter ble kostnadsnekkelen endret og tilskuddet ble gradvis fordelt etter
inntektssystemets kriterier. Selv om finansieringen av reform 97 skjedde innenfor
rammefinansieringssystemet, hadde den uheldige insentivvirkninger i den forstand at kommuner som
hadde prioritert & gi et godt tilbud til 6-aringene (enten i skole eller barnehage) pa kort sikt fikk lavere
tilskudd enn andre kommuner.

Det er utvalgets vurdering at de mest vellykkede reformer er basert pa en kombinasjon av
rammefinansiering og lovbaserte virkemidler. Eksempler pa dette er Reform -94 (som ga alle 16-18-
aringer rett til videregaende opplaering), Reform -97 (skolestart for 6-aringer) og kunnskapsleftet (blant
annet flere timer i grunnskolen).
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Det er utvalgets vurdering at rammefinansiering legger til rette for fleksibilitet i gjennomferingen av
reformer og begrenser uheldige insentivirkninger, samtidig som lovbaserte virkemidler sikrer at den
aktuelle sektoren eller tienesten blir tilstrekkelig prioritert i de lokale budsjettprosessene. Utvalget er
derfor av den oppfatning at det vil vaere en fordel om nasjonale velferdsreformer i starre grad enn i dag
kan finansieres innenfor rammefinansieringssystemet. Sammen med rammefinansiering kan det veere
hensiktsmessig & bruke lovbaserte virkemidler for den aktuelle tienesten.

Styring gjennom gremerkede tilskudd kan veere mer aktuelt i de tilfeller hvor formélet med den
nasjonale politikken er & styrke tienestetilbudet, men uten at det er gnskelig eller hensiktsmessig @
benytte lovbaserte virkemidler som for eksempel rettighetsfesting eller kommunal eller
fylkeskommunal utbyggingsplikt. Etablering av eremerkede tilskudd for a styrke tjenestetilbudet

_innenfor prioriterte omrader ber imidiertid veere basert pa en klar analyse av arsakene til at
tienestetilbudet ikke er sa godt som gnskelig. Er arsaken at kommunene eller fylkeskommunene
prioriterer det aktuelle omradet for lavt, eller er arsaken at inntektsrammene ikke er tilstrekkelige til &
innfri de forventninger som stilles til utviklingen i tienestetilbudet? Det er utvalgets vurdering at
gremerkede tilskudd bare ber benyttes dersom kommuner eller fylkeskommuner, innenfor gitte
@konomiske rammer, prioriterer det aktuelle tienesteomradet lavere enn det som felger av nasjonale
politiske vurderinger.

Nar gremerkede tilskudd vurderes etablert, ma det ogsa tas hensyn til at ulike sremerkede tilskudd vil
motvirke hverandre. Et system av sremerkede tilskudd kan derfor ha om lag samme effekt pa
kommunale og fylkeskommunale prioriteringer som rammeoverferinger. Denne innsikten innebaarer
for det farste at det pa nasjonait niva ma foretas en stram prioritering av hvilke tienesteomrader som
eventuelt bar gremerkes. Dersom alle sektorer prioriteres giennom gremerking, er realiteten at ingen
prioriteres. :

For det andre er denne innsikten relevant for vurderingen av nasjonale satsinger og handlingsplaner
med utstrakt bruk av gremerkede tilskudd. Tendensen de senere ar har veert at satsinger eller
handlingsplaner pa ulike tienesteomrader etterfolger hverandre i tid. Den enkelte satsing kan da
framsta som vellykket i den forstand at den har bidratt til & styrke tjenestetilbudet innenfor det aktuelle
tienesteomradet i satsingsperioden. Men nar flere satsinger ses i sammenheng, blir det mer uklart om
de over tid har hatt noen effekt pa kommunenes prioriteringer sammenliknet med rammefinansierics, |

- verste fall har de bare bidratt til ustabilitet i utbyggingen av velferdstjenester og skte administrative
kostnader pa alle nivaer. :

Det er utvalgets vurdering at nasjonale satsinger med utstrakt bruk av gremerkede tilskudd ber
begrenses, bade av hensynet til & opprettholde et enkelt og forutsigbart finansieringssystem, men ogsa
ut fra hensynet til at de mest prioriterte satsingene skal fa den enskede effekt. Utvalget vil videre
foresld at utformingen av de ekonomiske virkemidlene i forbindelse med nasjonale satsinger og
handlingsplaner, herunder aremerkede drifts- og investeringstilskudd, blir gjenstand for dreftinger i

~ konsultasjonsordningen mellom staten og kommunesektoren. Dette innebaerer at
konsultasjonsordningen far et bredere fokus enn i dag ved at det ikke bare fokuseres pa :
kostnadsberegning av reformer. Utvalget vil peke pa at dette kan bidra til at gremerkede tilskudd far en
bedre utforming, samt at styrken i virkemiddelbruken blir bedre tilpasset kommunesektorens
inntektsrammer og hensynet til de gvrige sektorer.

Utvalget tar ikke stilling til hvorvidt konsultasjonsordningen bar gjares mer forpliktende. Mer forpliktelse
forutsetter en avklaring av forholdet mellom regjering og Storting, og mellom KS og de enkelte
kommuner og fylkeskommuner. Et godt samarbeidsklima partene imellom er ogsa en forutsetning for
at konsultasjensordningen skal kurine gjares mer forpliktende.

2.19 Utvalgets forslag til nytt inntektssystem

- Utvalgets forslag til nytt inntektssystem folger i hovedsak av de vurderinger
utvalget har gjort i kapitlene 7-18. | det folgende gir utvalget en samlet og
kortfattet framstilling av forslagene til endringer. Det presenteres ogsa
fordelingsvirkninger av utvalgets forslag.

2.19.1 Nytt inntektssystem for kommunene
Utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet for kommunene bestar av felgende elementer:
- Ny kostnadsnekkel (kapittel 9)
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- Prognosebasert inntektsutjevning (kapittel 13)

- Et nytt distriktspolitisk tilskudd (kapittel 15)

- Awvikling av ordningen med oppdaterte befolkningstall i utgiftsutjevningen (kapittel 12)

- Et redusert skjsnnstilskudd med et mer begrenset formal (kapittel 14)

- Et nytt inntektsgarantitilskudd til erstatning for dagens overgangsordning (kapittel 16)

- Kommunalt finansieringsansvar for frittstdende grunnskoler som innebaerer at korreksjons-
og trekkordningen i inntektssystemet kan avvikles (kapittel 17)

Utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel og nytt distriktspolitisk tilskudd innebaerer at inntektssystemet
ikke vil veere naytralt i forhold til kommunesammenslutninger. De to viktigste arsakene til dette er
basiskriteriet i kostnadsnekkelen og at det apnes for at det ogsa kan vaere et basiselement knyttet il
det nye distriktspolitiske tilskuddet. Et basiselement i det nye distrikispolitiske tilskuddet innbzerer at
tilskuddet dels fordeles som et fast belap per innbygger og dels som et fast belap per kommune.
Begge disse forholdene trekker i retning av at kommuner som slar seg sammen vil fa en reduksjon i de
samlede rammetilskudd.

Starre ngytralitet i forhold til kommunesammenslutninger kan oppnas pa to mater: ved a redusere
vekten pa basiselementet i det nye distriktspolitiske tilskuddet og/eller ved at det innfares et
differensiert basistilskudd i utgiftsutjevningen langs de linjer som er utredet i kapittel 11. Utvalget finner
at begrunnelsen for & ha et basiselement i det nye distriktspolitiske tilskuddet er svakere enn
begrunnelse for & ha et basiskriterium i kostnadsngkkelen. Mens basiselementet i det distriktspolitiske
tilskuddet er begrunnet ut fra hensynet til & begrense omfordelingsvirkningene i forhold til dagens
ordninger, er basiskriteriet i kostnadsnekkelen begrunnet ut fra hensynet til likeverdig tienestetilbud.
Gitt at det er snskelig med starre ngytralitet i forhold til kommunesammenslutninger, vit utvalget
anbefale at dette farst oppnas ved & redusere basiselementet i det nye distriktspolitiske tilskuddet.
Utvalgets vurdering pa dette punktet har ogsa sammenheng med at utvalget har visse reservasjoner
knyttet til den konkrete utnyttelsen av strukturkriteriet og dermed utformingen av det differensierte
basistilskuddet, jf. kapittel 11.

Utvalgets hovedalternativ tit nytt inntektssystem for kommunene legger til grunn at det fortsatt skal gis
full kompensasjon for smadriftsulemper i utgiftsutievningen og at basistilskuddet ikke skal
differensieres mellom kommuner, Det legges opp til noe starre naytralitet i forhold til dagens
inntektssystem ved at det legges mindre vekt pa basiselementet i det distriktspolitiske tilskuddet enn
det som falger av & begrense omfordelingsvirkningene (30 prosent). Utvalgets hovedalternativ bygger
pa den utformingen av det distriktspolitiske tilskuddet hvor 85 prosent av tilskuddet fordeles etter
satser per innbygger og 15 prosent etter satser per kommune (alternativ 3 i kapittel 15). B&de satsene
per innbygger og satsene per kommune er gradert etter virkeomrade. Et mindretall, medlemmet Haga,
mener vekten pa basis i det nye distriktspolitiske tilskuddet ber vaere 30 prosent.

Utvalgets hovedalternativ innebasrer at det fortsatt vil vaere slik at kommuner som slar seg sammen vil
fa reduserte rammeoverferinger. Det innebaerer at dagens inndelingstilskudd, som kompenserer
inntektsreduksjonen i opptil 15 &r, ber opprettholdes. Det er utvalgets vurdering at inndelingstilskuddet
farst ber avvikles nar det distriktspolitiske tilskuddet fordeles etter antall innbyggere og det er innfart et
differensiert basistilskudd i utgiftsutjevningen.

Beregningene av fordelingsvirkningene av utvalgets hovedalternativ tar hensyn
til utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel, innlemming av det gremerkede
tilskuddet til sprakopplaering for minoriteter i grunnskolen og det nye
distriktspolitiske tilskuddet som erstatter dagens Nord-Norgetilskudd og
regionaltilskudd. Beregningene er foretatt innenfor den gkonomiske rammen
som gjelder for kommunesektoren for 2005. Virkningene for den enkelte
kommune, vises i vedlegg 1. Her er det ogsa tatt hensyn til at
inntektsgarantitilskuddet, som erstatter dagens overgangsordning, sikrer at
ingen kommuner far en inntektsreduksjon pa mer enn 400 kroner per
innbygger farste ar. '

Tabell 2.4 Fordelingsvirkninger utvalgets forslag til nytt inntektssystem for
kommunene. Gevinst/tap i kroner per innbygger.
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| Utvalgets forslag til tilskudd

SGevinsUtap i forhold til i dag

Innbyggertilskudd | Distriktspolitis | Sum innb. | Gevinst/tap | Gevinst/tap ~ Systemvirkning
m/utgiftsutjevning | k tilskudd tilskudd og | ny nytt
distriktspo!l | kostnads- | distriktspolitis
 tilskudd nokkel k tilskudd r -
: @stfold 5456 7 5463 -29 -19 -48
| Akershus 3416 0 3416 -233 7 -240
- ' Oslo 4 332 0 4 332 499 % 0 499
. Hedmark 7219 550 7769 -103 425 322
{ Oppland 7190 439 7 629 -206 305 99
Buskerud 5363 65 5428 -95 10 -85
Vestfold 5848 0 5 848 -29 -27 -56
Telemark 6 978 133 7111 252 12 264
Aust-Agder 6 598 112 6710 246 -50 196
Vest-Agder 6124 19 6 143 152 -43 109
Rogaland 4723 24 4747 -184 -22 -206
Hordaland 5614 39 5653 -240 -6 -246
Sogn og Fjordane 9140 431 | 9.571 304 69 373
Mare og Romsdal 7075 268 7 343. 30 104 134
Sor-Trendelag 5326 368 5694 -35 281 246
Nord-Trendelag 7739 812 8 551 -123 498 375
Nordland 7 931 1629 9 560 117 -63 54
Troms 6134 1592 7726 -67 -1 353 -1420
Finnmark 6 860 6812 13672 42 -736 -694.
Landet 5726 373 6 099 0 0 0]

Tabell 2.4 viser tilskudd per innbygger etter utvalgets hovedalternativ og
langsiktige omfordelingsvirkninger for kommunene gruppert etter fylke.
Tilskudd per innbygger etter utvalgets forslag omfatter innbyggertilskudd og
utgiftsutjevning (tatt hensyn til innlemming av det gremerkede tilskuddet til

- sprakoppleering for minoriteter i grunnskolen) og det nye distriktspolitiske
tilskuddet. Det framgar at utvalgets forslag gir et heyt niva pa tilskudd per
innbygger for kommunene i Hedmark, Oppland, Sogn og Fjordane, Mgre og

" Romsdal og de fire nordligste fylkene. Etter utvalgets forslag vil tilskudd per
innbygger vaere lavest i Oslo og blant kommunene i Akershus og Rogaland.

| forhold til dagens fordeling vil utvalgets hovedalternativ gi betydelig tilskuddsakning for Oslo og for
kommunene i Hedmark, Telemark, Sogn og Fjordane, Ser-Trandelag og Nord-Trendelag. Gevinsten
for Oslo og kommunene i Telemark skyldes den nye kostnadsnokkelen, mens gevinsten for
kommunene i Hedmark, Sogn og Fjordane, Ser-Trandelag og Nord-Trgndelag har sammenheng med
det nye distriktspolitiske tilskuddet,

Det er kommunene i Akershus, Rogaland, Hordaland, Troms og Finnmark som i gjennomsnitt far
storst reduksjon i tilskudd. Reduksjonen i Hordaland skyldes i hovedsak at Bergen far en kraftig
tilskuddsreduksjon pa grunn av endringene i kostnadsnokkelen, og den betydelige reduksjonen for
“Troms har sammenheng med at Tromsg ikke vil motta distriktspolitisk tilskudd etter utvalgets forslag.
Tilskuddsreduksjonen blant kommunene i Finnmark har sammenheng med at kommunene i Nord-
Troms og Finnmark behzndles likt i det nye distriktspolitiske tilskuddet, og at det felles nivaet ligger
noe lavere enn det nivaet kommunene i Finnmark ligger pa i dag. Tilskuddsreduksjonen blant
kommunene i Akershus og Rogaland skyldes endringene i kostnadsnekkelen.

Tabell 2.5 viser tilskudd per innbygger etter utvalgets hovedalternativ og langsiktige
omfordelingsvirkninger for kommunene gruppert etter antall innbyggere. Utvalgets forslag innebarer at
nivaet pa tilskudd per innbygger avtar med skende innbyggertall. Dette har sammenheng med at
beregnet utgiftsbehov avtar med ekende innbyggertall og fordelingen av det distriktspolitiske tilskuddet.
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Kommunene med faerre enn 10 000 innbyggere kommer ut med tilskudd per innbygger over
landsgjennomsnittet, mens kommunene med over 10 000 innbyggere ligger under
landsgjennomsnittet.

Tabell 2.5 Fordelingsvirkninger utvalgets forslag tif nytt inntektssystem for
kommunene. Gevinst/tap i kroner per innbygger.

Utvalgets forslag til tilskudd Gevinst/tap i forhold til i dag
Antall N iInnb.-tilsk. |Distr. Sum innb. Gevinst/tap | Gevinst/tap  Systemvirkning
innbyggere m/utgifts- | politisk | tilsk. og ny kostn. nytt distr.

utjevning | tilskudd | distriktspol. nakkel politisk tilsk.

titskudd

0-1000 23 18 186 2295 20 481 741 -2 127 -1 386
1 000-2 000 72 14 593 2 555 17 148 419 -954 -535
2 000-3 000 63 11 264 1716 12 980 357 214 143
3 000—4 000 45 9 835 1417 11 252 23 444 467
4 000-5 000 38 8 645 941 9 586 208 610 818
5000-10000 |91 7105 688 7793 32 274 306
10 000-20 000 |57 5096 277 5373 -154 43 -111
20 000-50 000 |32 4619 91 4710 -149 -65 -214
50 000- 12 4156 0 4156 63 -101 -38
Landet 433 5726 373 6 099 0 0 0

| forhold til dagens tilskuddsfordeling vil utvalgets hovedalternativ gi betydelig tilskuddsekning for
kommuner med mellom 3 000 og 10 000 innbyggere. Disse kommunene far et noe hayere beregnet
utgiftsbehov med utvalgets forslag til ny kostnadsnakkel. | tilegg kommer effekten av at det blant disse
kommunene er mange distriktskommuner som ikke mottar regionaltilskudd i dag, men som vil motta
distriktspotitisk tilskudd etter utvalgets forslag.

Pa den andre siden vil utvalgets hovedalternativ gi tilskuddsreduksjon for
kommuner med faerre enn 2 000 innbyggere og kommuner med mellom 10 000
og 50 000 innbyggere. Kommunene med farre enn 2 000 innbyggere tjener pa
den nye kostnadsngkkelen, men denne gevinsten blir mer enn motvirket av det
nye distriktspolitiske tilskuddet. Kommunene med mellom 10 000 og 50 000
innbyggere taper forst og fremst pa utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel.

For kommunene med over 50 000 innbyggere far endringene i
kostnadsnakkelen i gjennomsnitt liten betydning, men det er stor variasjon
kommunene imellom. Oslo far for eksempel betydelig tilskuddsekning som
folge av endringene i kostnadsnekkelen, mens Bergen far en betydelig
tilskuddsreduksjon. At disse kommunene samlet sett taper pa det nye
distriktspolitiske tilskuddet skyldes utelukkende at Tromsg ikke vil motta
distriktspolitisk tilskudd etter utvalgets forslag.

Utvalgets forslag innebzerer en reduksjon i tilskudd for mange tidligere
vertskommuner for HVPU-institusjoner, noe som har sammenheng med at
utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel gir en vesentlig lavere vekt pa kriteriet
psykisk utviklingshemmede 16-67 ar enn dagens kostnadsngkkel. En lavere i
vekting av dette kriteriet i kostnadsngkkelen vil imidlertid gi en gkning i det

eremerkede tilskuddet knyttet til ressurskrevende brukere. |

fordelingsberegningene er det ikke tatt hensyn til den tilskuddsgkningen de

tidligere vertskommunene (og andre kommuner med ressurskrevende brukere)

kan fa som folge av dette.
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2.19.2 Nytt inntektssystem for fylkeskommunene
Utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet for fylkeskommunene bestar av folgende elementer:
- Ny kostnadsnekkel (kapittel 10)
- Reduksjon i hovedstadstilskuddet til Oslo (kapittel 10)
- Ny inntektsutjevning (kapittel 13)
- Prognosebasert inntektsutjevning (kapittel 13)
- Awvikling av ordningen med oppdaterte befolkningstall i utgiftsutjevningen (kapitte! 12)
- Et redusert skjgnnstilskudd med et mer begrenset formal (kapittel 14)
- Et nytt inntektsgarantitilskudd tif erstatning for dagens overgangsordning (kapittel 16)
- Fylkeskommunailt finansieringsansvar for frittstaende videregaende skoler som innebaerer at
korreksjonsordningen i inntektssystemet kan avvikles (kapittel 17)

| 2005 mottar Oslo fylkeskommune 441 millioner kroner i hovedstadstilskudd. Om lag 80 prosent av
midlene er knyttet til Oslos ansvar for barnevern, mens om lag 20 prosent er knyttet til at Oslo har
spesielle oppgaver som hovedstad og stammer fra kompensasjonen Oslo fikk da selskapsskatten ble
avviklet som fylkeskommunal skatt.

Utvalget har gjort et omfattende arbeid for & oppdatere og forbedre grunnlaget for utgiftsutjevningen for
fylkeskommunene. Utvalgets vurdering er at kostnadsneklene gir et godt grunnlag for at
utgiftsutjevningen skal bidra til utjevning av de ekonomiske forutsetningene for et likeverdig
tienestetilbud for de tjenestene som omfattes av utgiftsutjevningen. Det er utvalgets vurdering at Oslos
utgiftsbehov til fylkeskommunal tienesteproduksjon er godt fanget opp gjennom utvalgets forslag il ny
kostnadsnekkel for fylkeskommunene. Forslaget til ny kostnadsnekkel gir ogsa en gevinst for Oslo.
Oslo vinner ogsa pa utvalgets forslag til ny kostnadsnakkel for kommunene. Utvalget mener derfor at
hovedstadstilskuddet til Oslo kan avvikles.

Oslo ber fortsatt fa kompensasjon for at de, i motsetning til de gvrige fylkeskommunene, har et ansvar
for barnevernet. Etter utvalgets vurdering vil det vaere hensiktsmessig 4 tildele Oslo disse midlene pa
samme mate som man tildeler midler til kommuner og-fylkeskommuner som deltar i forsgk med
oppgavedifferensiering.

Beregningene av fordelingsvirkningene av utvalgets forslag til nytt
inntektssystem for fylkeskommunene tar hensyn til utvalgets forslag til ny
kostnadsnekkel, forslag til ny inntektsutjevning og reduksjonen i
hovedstadstilskuddet til Oslo fylkeskommune. Beregningene er foretatt
innenfor den gkonomiske rammen som gjaldt for 2004. At det for
fylkeskommunene er den skonomiske rammen for 2004 som legges til grunn
har sammenheng med at utvalgets forslag til nytt inntektssystem medfeorer
endringer i inntektsutjevningen for fylkeskommunene, og at 2004 er det siste
aret hvor det finnes data for fylkeskommunenes skatteinntekter. | vedlegg 2,
som viser fordelingsvirkningene for fylkeskommunene, er det ogsa tatt hensyn
til at inntektsgarantitilskuddet, som erstatter dagens overgangsordning, sikrer
at ingen fylkeskommuner far en inntektsreduksjon pa mer enn 100 kroner per
innbygger forste ar. ' , o \

Tabell 2.6 FordelingsVirkninger utvalgets forslag til nytt inntektssystem for
fylkeskommunene. Gevinst/tap i kroner per innbygger.

Innb.tilskudd - | Skatteinntekt Gevinsttap | Gevinst/tap Gevinst/tap ny  |Systemvirkning
m/utg.utjevnin | m/innt.utjevn ny kostn. v/awvikling av inntektsutjevnin
g m/utvalgets | m/utvalgets nakkel hovedstadstilskudd g
forslag forslag
Dstfold 1429 3340 8 19 -40 -14
Akershus 1504 3668 74 19 i 178 271
Oslo 1466 3821 883 -145 i 43 782
"Hedmark 2016 3320 -337 19 -40 2359
: Oppland 1 968 3 327 -180 19 -40 -202
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Buskerud | 1579 | 3397 - er 19 -22 1 64
Vestfold 1699 | 3356 144 | 19 -40 i 123
Telemark 1838 3348 -115 | 19 -40 137
' Aust-Agder 2 440 3340 -97 19 -40 -118
Vest-Agder 2358 3350 54 19 -40 32
| Rogaland 2412 3480 244 19 35 298
"Hordaland 2 161 3380 50 19 -40 29
“Sogn og 3285 3346 -1 653 19 -40 -1675
{ Fjordane
"Mere og 2 521 3339 -158 19 -40 -179
Romsdal

Sor- 1905 3352 4 19 -40 17
Trendela

g

Nord- 3107 3307 -200 19 -40 222
Trendela |

g

Nordland 2 941 3325 -856 19 -40 -878
Troms 2713 3338 -416 19 -40 -438
Finnmar 3035 3329 -554 19 -40 -576
Kk

Landet 2057 | 3 447 0 0 0 0

Tabell 2.6 viser fordelingsvirkningene av utvalgets forslag for den enkelte fylkeskommune. Den
langsiktige effekten av utvalgets forslag er en betydelig tilskuddsekning for Akershus, Oslo og
Rogaland, og en betydelig tilskuddsreduksjon for Hedmark, Oppland, Sogn og Fjordane og de fire
nordligste fylkeskommunene. Omfordelingsvirkningene har farst og fremst sammenheng med
utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel.

2.20 @konomiske og administrative konsekvenser

Utvalget foreslar endringer i inntektssystemet og dermed endringer i inntektsfordelingen mellom
kommuner og mellom fylkeskommuner. Fordelingsberegningene av utvalgets forslag er basert pa de
gieldende gkonomiske rammer. Utvalgets forslag om innfaring av prognosebasert inntektsutjevning for
a sikre starre stabilitet i kommunesektorens inntekter vil imidlertid pavirke omfanget av
rammeoverfaringene i det enkelte ar. | &r hvor skatteinngangen blir lavere enn antatt vil det vaere en
tendens til at rammeoverfaringene til kommunesektoren blir hayere enn i dag. Motsatt vil
rammeoverfaringene bli lavere enn i dag i ar hvor skatteinngangen blir heyere enn antatt. Utvalget
tegger til grunn at Finansdepartementets skatte-prognoser er forventningsrette og at prognosebasert
inntektsutjevning over tid ikke vil ha vesentlig betydning for kommunesektorens inntektsrammer.
Utvalgets forstag til ny kostnadsnegkkel for kommunene innebzerer at vekten pa PU-kriteriet reduseres
vesentlig i forhold til i dag. Dette kan gke utgiftene knyttet til det aremerkede tilskuddet for
ressurskrevende brukere. Fordelingsberegningene av utvalgets forslag tar ikke stilling til hvordan en
ekning i dette tilskuddet eventuelt skal finansieres.

Utvalgets forslag til nye kostnadsnakler er basert pa tilgiengelig data og foreliggende forskning. Nye
data og ny forskning vil over tid kunne forbedre det empiriske grunnlaget for kostnadsneklene. Utvalget
vil anbefale at det igangsettes et utredningsarbeid for & fremskaffe sammenliknbare data for
fylkeskommunenes utgifter til skoleskyss, at det igangsatte arbeidet for & utvikle en ny indikator for
bosettingsmensteret i fylkene folges opp, og at data fra IPLOS utnyttes til & forbedre det
analysemessige grunnlaget for delkostnadsnakkelen for pleie og omsorg nar de gjares tilgjengelige.

Vurdering:

| Borgeutvalgets utredning fremkommer at inntektssystemet slik det er i dag, blant
annet skal bidra til utjevning av de gkonomiske forutsetningene for et likeverdig
tienestetilbud i alle deler av landet og at dette oppnas gjennom inntektsutjevning og
utgiftsutjevning.
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Og slik det er beskrevet av utvalget bestar dagens inntektssystem for kommunene av
i alt fire regionalpolitiske ordninger: Nord-Norgetilskuddet, regionaltilskuddet,
kompensasjon for omleggingen av ordningen med differensiert arbeidsgiveravgift
(som inngar i skjgnnstilskuddet), samt deler av det gvrige skjgnnstilskuddet.

Og Borge-utvalget skriver at disse ordningene har sveert ulik utforming i og med at de
dels er kriteriebasert (Nord-Norgetilskuddet og regionaltilskuddet), dels basert pa en
historisk situasjon (kompensasjon for omlegging av ordningen med differensiert
arbeidsgiveravgift) og dels er skjgnnsbasert. Videre utgjer de dels et fast belap per
innbygger (Nord-Norgetilskuddet) og dels et fast belap per kommune
(regionaltilskuddet).

KS Troms har gitt uttalelse som falger vedlagt som trykt bilag til saken. KS Troms
argumenterer i sin uttalelse for at det fortsatt er behov for et eget Nord-Norge
tilskudd, at det er behov for et eget tilskudd til sma kommuner da disse vil tape pa
den foreslatte omleggingen.

Videre understreker KS Troms behovet for & opprettholde skjennstilskuddet da
skjgnnstilskuddet brukes til & ivareta en rekke forhold som ikke fanges opp gjennom
utgiftsutjevningen.

KS Troms er imidlertid positiv til den forenkling som inntektsutvalgets forslag
innebaerer, men anser det nadvendig at kommunesektoren tilfares en starre andel
rammeoverfaringer for & kunne iverksette et nytt inntektssystem.

For 4 avstemme uttalelsene mener radmannen at en bar se til KS Troms sin
uttalelsen ved utformingen av kommunens uttalelse. : -

Men det er ogsa viktig & fa frem i uttalelsen at ved en omleggingen av
inntektssystemet s& ma inntekstgrunnlaget for kommunen ikke. svekkes, hvis
malsettingen er at kommunen ogsa i fremtiden skal gi befolkningen gode og trygge
tienestetilbud.

Videre ma den prosentvise stgrrelsen pa tilskuddet for kommune'né innenfor
virkemiddelomradet (Finnmark og Nord-Troms) ikke innrettes pa en slik mate at
forskjellen pa tilskuddet blir for stor i forhold til andre kommuner i Nord-Norge.

Hele utredningen om fordeling, forenkling, forbedring (NOU \2005:’18) finnes i sin
helhet pa denne nettadresse:
http://odin.dep.no/krd/norsk/dok/hoeringer/paa_hoering/016051-080039/dok-bn.htm

Haringsdokumentet (NOU 2005:18) fremlegges med dette til politisk behandling i
komite og kommunestyret.

Lenvik radhus, 24. november 2005

Margrethe Hagerupsen
Torleif Josefsen
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Behandling/vedtak i Komite Hekkingen den 01.12.2005 sak 0027/05
Tilstede 9 repr/vararepr.

Saksordfgrer: Magne Reigstad.

Ase Holden var permittert under avstemminga.

Forslag til uttalelse fra Lenvik kommune:

Lenvik kommune stotter forslaget om et nytt distriktspolitisk tilskudd. Kommunen
stetter ogsa forslaget til inndeling i fire soner, men er ikke enig i den prosentvise
forskjellen mellom nivaa. Forskjellen mellom nivéda A og B er for stor og vil fare til
urimelige forskjeller mellom kommunene. Lenvik kommune mener utvalget i starre
grad méa vurdere de enkelte kommuner etter de ulike indikatorer for & avgjare hvilke
niva de skal plasseres i. Dette ma ogsa gjelde for niva A.

Lenvik kommune er en regionsenterkommune med stor tilflytting av tunge brukere

innenfor helse, omsorg, skole, barnevern og psykiatri. Dette farer til svaert store

ekstra utgifter for kommunen. Vi ser ikke at det nye forslaget til inntektssystem i
ivaretar disse forholda. Dette ma taes med i det videre arbeidet.

Komite Hekkingens innstilling — (enstemmig):
: Forslag til uttalelse fra Lenvik kommune:

Lenvik kommune stetter forslaget om et nytt distriktspolitisk tilskudd. Kommunen
statter ogsa forslaget til inndeling i fire soner, men er ikke enig i den prosentvise
forskjellen mellom nivaa. Forskjelien mellom nivaa A og B er for stor og vil fare til
urimelige forskjeller mellom kommunene. Lenvik kommune mener utvalget i starre
grad ma vurdere de enkelte kommuner etter de ulike indikatorer for & avgjare hvilke :
niva de skal plasseres i. Dette ma ogsa gjelde for niva A.

Lenvik kommune er en regionsenterkommune med stor tilflytting av tunge brukere |
innenfor helse, omsorg, skole, barnevern og psykiatri. Dette farer til sveert store !
ekstra utgifter for kommunen. Vi ser ikke at det nye forslaget til inntektssystem

ivaretar disse forholda. Dette ma taes med i det videre arbeidet.
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Behandling/vedtak i Lenvik kommunestyre den 15.12.2005 sak 0116/05
Tilstede samtlige 31 repr/vararepr.
Vedtaket var enstemmig.

Magne A. Reigstad SV fremmet slikt tilleggsforslag:

Lenvik kommune henstiller pa det sterkeste til Regjeringa om at haringa av
utredningen fra Borge-utvalget (NOU 2005:18) trekkes tilbake, inntil det er
giennomfart en ny gjiennomgang av kommunesektorens inntekts- og
finansieringssystem som kan rette opp de store og alvorlige manglene som
framkommer i NOU 2005:18.

Avstemming:

Det stemmes farst over Komite Hekkingen's innstilling

- enstemmig.

Sa stemmes det over tilleggsforslaget fra Magne A. Reigstad SV
- enstemmig.

Kommunestyrets vedtak (Komite Hekkingen’s innstilling m/tillegg —
enstemmig):

Uttalelse fra Lenvik kommune:

Lenvik kommune statter forslaget om et nytt distriktspolitisk tilskudd. Kommunen
statter ogsa forslaget til inndeling i fire soner, men er ikke enig i den prosentvise
forskjellen mellom nivaa. Forskjellen mellom nivéda A og B er for stor og vil fare til
urimelige forskjeller mellom kommunene. Lenvik kommune mener utvalget i starre
grad ma vurdere de enkelte kommuner etter de ulike indikatorer for &4 avgjare hvilke
niva de skal plasseres i. Dette ma ogsa gjelde for niva A.

Lenvik kommune er en regionsenterkommune med stor tilflytting av tunge brukere
innenfor helse, omsorg, skole, barnevern og psykiatri. Dette farer til svaert store
ekstra utgifter for kommunen. Vi ser ikke at det nye forslaget til inntektssystem
ivaretar disse forholda. Dette ma taes med i det videre arbeidet.

Lenvik kommune henstiller pa det sterkeste til Regjeringa om at haringa av
utredningen fra Borge-utvalget (NOU 2005:18) trekkes tilbake, inntil det er
gjennomfert en ny gjiennomgang av kommunesektorens inntekts- og
finansieringssystem som kan rette opp de store og alvorlige manglene som
framkommer i NOU 2005:18.
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