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1. Innledning og avgrensning.

Fylkesmennene er en av mange heringsinstanser for Inntektssystemutvalgets (Borgeutvalget)
utredning og Fylkesmannen i Troms kommer i denne egenskap her med sin haringsuttalelse.
Uttalelsen avgrenses til 4 omtale forhold ved utredningen som har virkning for kommunene.
De forslag til endringer som gjelder fylkeskommunene kommenteres ikke her.

Fylkesmannens inntrykk er at for mange av vire kommuner framstér dagens inntektssytem
som bade komplisert og uoversiktlig. En forenkling og forbedring av inntektssystemet for &

gjore det mer forstielig og oversiktelig for kommunene, samtidig som forutsigbarheteni ... ...,

forhold til de frie inntektene forbedres, er derfor gnskelig. I s& méte har utredningen mange
positive forslag til forenkling og som bl.a. gir bedre forutsigbarhet for kommunene, Dette
gjelder spesielt
* inntektsgarantiordningen som erstatning for dagens uoversiktlige overgangsordning
¢ avviklingen av ordningen med oppdaterte befolkningstall, som i dag skaper usikkerhet
rundt den endelige storrelsen pa rammetilskudd og inntektsutjevning. Med dagens
ordning har kommunene forst den endelige oversikten over de frie inntektene nar
halve aret er gatt.
* Prognosebasert inntektsutjevning til erstatning for dagens inntektsutjevning vil ogsé
gke forutsigbarheten av de frie inntektene.

Her utdypes ikke de elementene i utredningen som nevnes ovenfor og som framstir som en
klar forbedring i forhold til dagens inntektssystem. Fylkesmannen i Troms vil i stedet
fokusere pd noen prinsipielle forhold rundt utredningen. Fordi de skonomiske konsekvensene
av & gjennomfere de endringene som utredningen foreslir er store for kommunene i Troms,
foler Fylkesmannen ogsé behov for & papeke noen av disse.

2. Noen prinsipielle forhold

Herunder gis kommentar til utvalgets sammensetning, samt et par andre prinsipielle forhold
som Fylkesmannen finner det riktig 4 kommentere.

Telefon: Telefaks: Postadresse: Besaksadresse: E-postadresse:
7764 20 00 776421 39 Postboks 6105, 9291 Tromsa Fylkeshuset, Strandvegen 13 postmottak(@fimtr.no
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2.1. Uvalgets sammensetning
Utvalget ble oppnevnt i oktober 2003 med professor Lars-Erik Borge ved NTNU som
formann. Nar det gjelder utvalgets gvrige sammensetning er det interessant & merke seg at i
tillegg til formannen fra Trondheim og et medlem bosatt i Hammerfest, har de avrige 11
medlemmene Oslo, Barum, Oppegérd og Drammen som bostedskommune (ett medlem
flyttet fra Oslo til Skjdk under utvalgets arbeid).

Ut fra utvalgets geografiske tilhgrighet kan det stilles spersmél om i hvilken utstrekning
slike utenforliggende faktorer kan komme til & prege innholdet i utredningen. Det siktes
her spesielt til den radikale omfordeling av overferingene fra nordnorske til sernorske
kommuner som utvalgets forslag innebarer, og de negative konsekvenser dette vil kunne
ha for kvaliteten og kvantiteten av kommunale tjenester, noe som igjen er avgjerende for
om statlig malsetting om bosetting i distriktene, levekar, ressursforvaltning, m.m., kan
oppfylles. Dette er nzrmere kommentert senere i haringsuttalelsen.

2.2. Forholdet mellom fag og politikk
Utvalgets innstilling aktualiserer pa nytt debatten om forholdet mellom fag og politikk.
Hvor langt skal faglig baserte beregninger, som ngdvendigvis ma bygge pé en god del
skjenn, bestemme over politikkens innhold? Et eksempel pé dette er utvalgets utreding av
treffsikkerheten av Nord Norge tilskuddet og regionaltilskuddet 1 forhold til de
regionalpolitiske mdlsetningene og vurdering om de burde inngd i inntektssystemet
(kap.15 i utredningen). Her vil utvalgets konklusjon lett kunne innebzre at regional-
politikken erstattes av en matematisk fordelingsmodell. Dette kommenteres senere.

2.3. Er kommunestsrrelse er en ”ufrivillig” eller frivillig” kostnad?

I departementets mandat vises det til at i dagens inntektssystem betraktes kommune-
storrelse som en ufrivillig” kostnad, dvs. som en kostnad som tas som gitt. Dagens
system kompenserer derfor for smadriftsulemper, ogsé i tilfeller der det hadde veert mulig
4 etablere en mer hensiktsmessig kommunestruktur. Utvalget blir i mandatet bedt om &
utrede en utforming av fordelingsmekanismene som i sterre grad kan bidra til fram
frivillige” kommunesammenslutninger.

A gjennomfare kommunesammenslutninger ved 4 redusere finansieringen av kommunale
tjenester som skole og sosial omsorg, vil etter Fylkesmannens mening virke mot sin
hensikt. Erfaringene fra kommunestrukturprosjektet viser at det for tiden utvikles andre
lesninger som alterativ til kommunesammensléing, i hovedsak gjennom utvidet
interkommunalt samarbeid. Der staten méitte mene at lokale vilkdr ligger til rette for
enskelige kommunesammenslutninger, ligger det under statens myndighet & fastsette nye
kommunegrenser, slik Schei-komitéens forslag fra 1950- og 60-tallet ble fulgt opp.

2.4 Forslaget om sterk reduksjon i skjonnsmidlene

Hensikten med skjgnnstilskuddet er 4 ivareta en rekke forhold som ikke fanges opp
gjennom utgiftsutjevningen. Fylkesmennene er delegert ansvar for forvaltning og
fordeling av skjennsmidlene ut fra sin kunnskap om lokale forhold og er gjennom
retningslinjene for skjennstildelingen bl.a. pélagt 4 ta hensyn til og stette opp under

¢ kommuner med midlertidige problem
e kommuner med permanente problemer
e kommuner med svak skatteutvikling
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* kommuner som mister eller fir redusert regionaltilskudd som felge av endring i
befolkning og niva pa skatteinntektene

* kommuner med utgiftskrevende forhold som kommunene selv ikke kan pévirke og

som ikke fanges opp gjennom inntektssystemet, for eksempel sarskilte

miljeutfordringer

kommuner med srskilte behov knyttet til rus/psykiatri/ressurskrevende brukere

kommuner med store utbyggingsoppgaver som falge av statlige pilegg

kommuner som blir p&fart klart utilsiktede utgifter som felge av nye reformer

kommuner med szrlige skonomiske problem (ROBEK kommuner)

stotte til utviklingsprosjekter

Dette illustrerer at det er mange forhold som kostnadsnekler og vekter i en modell for
utgifis- og inntektsutjevning ikke fanger opp. Behov for et "sikkerhetsnett ” i form av
skjennsmidler er derfor tilstede og stort, iallfall for Troms kommunenes vedkommende.

Fordeling av skjennsmidlene ivaretas av Fylkesmennene som har lang erfaring i 4 uteve
og ivareta denne oppgaven. Nir skjennsmidlene foresls redusert, vil det gi reduserte
muligheter til 4 kompensere for ekstraordinre forhold i kommunene.

I Troms er det flere kommuner som i dag berores av at Forsvaret reduserer sin aktivitet.

Som vertskommuner for forsvaret gjennom mange r har disse kommunene bygget en

infrastruktur tilpasset ogs4 forsvarets behov, og har i tillegg hatt inntekter fra salg av

spesielt kommunaltekniske tjenester — inntekter som plutselig forsvinner “over natten” nar

Forsvaret trekkes helt eller delvis ut uten 4 yte noen form for kompensasjon. Det tar tid &

bygge ned kostnadene knyttet til infrastruktur som skole, helse, osv. Dette eksemplet _
- illustrerer forhold-som kostnadsnekler ikke fanger opp og hvor skjennsmidler éreneste ™~~~ @ 0

mulighet.

Utvalget argumenterer for at den andelen av totalrammen for kommunesektoren som
skjennsmidlene har i dag, kan reduseres betydelig med henvisning til de nye kostnads-
ngklenes treffsikkerhet. Var erfaring derimot, tilsier at kostnadsnekler aldri vil fullt og
helt kunne fange opp spesielle lokale og ekstra ressurskrevende forhold rundt om i
kommunene. Mange kommuner i Troms fylke har en krevende geografi og et ensidig
nzringsliv og opplever store svingninger fra ett ar til ett annet (nedleggelser av
hjermesteinsbedrifter, m.v.) som berarer inntektene. Dette medfarer igjen at kommunene
stadig stir overfor ekstraordinare omstillinger som far falger for tjenesteytingen og
derigjennom ogsd svekker befolkningsgrunnlaget. Uten et sikkerhetsnett | form av
skjennsmidler som monner, ville disse kommunene fort komme i uoverskuelige problem
som vanskelig kan rettes opp igjen.

3. Revisjon av kostnadsnekkelen.

I kapittel 9 i utredningen foreslds en revisjon av kostnadsnekkelen for kommunene.

Utvalget har her foretatt en solid giennomgang og oppdatering av den kostnadsnekkelen som
ble utformet av Rattsg-utvalget. I motsetning til de beregninger som 14 til grunn for den
eksisterende kostnadsnekkel har Borge-utvalget funnet ut at kommunestorrelse og
bosettingsmenster har en systematisk effekt pé kommunenes ressursbruk innen pleie- og
omsorgssektoren. Derfor anbefaler Borge-utval get at det viderefores et basiskriterium for &
fange opp kostnadsulemper i sma kommuner, og at et sonekriterium som fanger opp interne
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avstander inkluderes for 4 fange opp kostnadsulemper i kommuner med spredt bosetting.
Borge-utvalget foreslar at basistillegget gis okt vekt i de fleste sektorngkler, og at det ogsa tas
inn der et slikt tillegg allerede skulle ha vaert med.

De endringer som foreslds i kostnadsnegkkelen for grunnskolen har andre og dels motsatte
effekter. Her foretas en metodeendring i forhold til dagens praksis ved at kommunenes
utgiftsbehov fastlegges gjennom regresjonsberegninger. Resultatet er at basistilskuddet
reduseres for grunnskolens del. Det samme skjer med utgiftsbehov knyttet til skolereiser.
Begrunnelsen er at nir klassedelingsreglene er opphevet, gjelder ikke Agder-modellens
forutsetninger lenger. Dette blir etter Fylkesmannens vurdering feil.;De gamle
klassedelingsreglene gjelder fortsatt som minstestandard, og de aller fleste kommunene har s&
svak gkonomi at de ikke kan ga noe serlig ut over dette minstenivaet.

Utvalget konstaterer ellers at ulik geografi skaper ulike objektive utgiftsbehov for
grunnskolens del. Sammenliknet med dagens kostnadsnekkel innebzrer utvalgets forslag en
viss okning i beregnet utgiftsbehov per innbygger for kommuner med fzrre enn 3000
innbyggere, men utslagene er moderate og varierer fra kommune til kommune.

Fylkesmannen konstaterer at de endringer i kostnadsngkkelen som er gjort isolert sett vil gi en
reduksjon p4 ca 10 mill. kroner i rammetilskuddet til Troms-kommunene, altsé ingen
dramatisk effekt isolert sett. Utslagene varierer imidlertid mye mellom kommunene, slik
tabellen nedenfor viser. Kommunene er her sortert etter befolkningssterrelse for 4 fi fram
utslagene for ulike kommunesterrelser.

Gevinst/tap
pr innb. ny Samlet virkning
kostnads- av endring i
Kommune nokkel  Folketall kostnadsnokkelen
Tromse -179 Over 4000 innb. -11 197 882
Harstad 132 Over 4000 innb. 3050256
Lenvik 339 Over 4000 innb. 3 740 865
Mialselv -89 Over 4000 innb. -592 562
Balsfjord -261 Over 4000 innb. -1 451 160
Nordreisa -525 Over 4000 innb. -2 490 600
Bardu -613  3000-4000 innb. -2 374762
Serreisa 828 3000-4000 innb. 2 757 240
Lyngen -756 3000-4000 innb. -2 387 448
Kvafjord -5400 3000-4000 innb. -16 588 800
Skjervay -32  3000-4000 innb. -96 096
Skanland -115 2000-3000 innb, -339 710
Karlsoy -110  2000-3000 innb. -260 920
Gaivuotna-Kéfjord 1435 2000-3000 innb. 3283280
Salangen 128 2000-3000 innb. 287 232
Storfjord 751 Under 2000 innb. 1452434
Tbestad 951 Under 2000 innb. 1 568 199
Traney 681 Under 2000 innb. 1111392
Kv#nangen -1 358 Under 2000 innb. -1 902 558
Dyray 1307 Under 2000 innb. 1 683 416
Gratangen 2 147 Under 2000 innb. 2722396
Torsken 2075 Under 2000 innb. 2143 475
Lavangen 2 329 Under 2000 innb. 2 396 541
Berg 1303 Under 2000 innb. 1321242
Bjarksy -2 669 Under 2000 innb. -1427915
Troms -67 -10 233 647

Tabellen viser at av kommuner i Troms over 3000 innbyggere er det serlig i Tromse og
Kvéfjord kommuner at den nye kostnadsnekkelen slér negativt ut. (Kveefjord er

{




Side 5av 7

vertskommune for PU). Mélt etter kommunesterrelsen er utslaget for Kvafjord betydelig
sterre enn for Tromse og medforer en dramatisk reduksjon i rammetilskuddet nér full
systemvirkning er nidd. Bjarkey, som fylkets minste kommune med vel 500 innbyggere, har
det sterste tap pr innbygger av de sma kommunene. Inntektsgarantiordningen som foreslds i
utredningen, sikrer en gradvis tilpasning til nytt inntektsniva, slik at effekten av nye
kostnadsnekler isolert sett nok vil vere til 4 leve med” for de aller fleste av Troms
kommunene. Fylkesmannen ber likevel departementet vurdere narmere om de uheldige
utslagene for enkeltkommuner som er konstatert her, kan rettes opp ved justering av
kostnadsnekkelen.

4. Nord-Norge tilskuddet og regionaltilskuddet

Utvalget har i kapittel 15 vurdert kommuneoverfaringer som regionalpolitisk virkemiddel opp
mot andre virkemidler. Konklusjonen er at Nord Norge tilskuddet og regionaltilskuddet
foreslds erstattet med et “distriktspolitisk tilskudd”. Det nye tilskuddet omfordeles til et
utvidet geografisk omréde, der kriteriene gjenspeiler de indikatorene som inngér i inndelingen
i distriktspolitiske virkeomrdder. Dette er de virkeomrader som gjelder for virkemidlene i den
evrige distriktspolitikken, dvs. omride A (Finnmark og Nord-Troms), omrade B (resten av
Nord-Norge unntatt Tromse og Bodg og de hayest prioriterte delene av Ser-Norge), omride C
(de to bykommunene i Nord-Norge og de nest hayest prioriterte delene av Ser-Norge) og til
sist omrdde D, som bestdr av den lavest prioriterte del av virkeomradet i Ser-Norge.

Etter utvalgets forslag skal det nye distriktspolitiske tilskuddet avgrenses til omradene A og
B, samt til 17 kommuner fra omride C og 2 kommuner fra omrade D. Kommunene som

.. mélgruppe for distriktspolitisk tilskudd er avgrenset ut fra kriterier som utvalget selvhar ...
definert, dvs basert pd skjenn. De beregnede virkningene av omleggingen viser at
konsekvensene vil veere negative i form av mindre overferinger til de fleste av kommunene i
Troms og for noen kommuner som for eksempel Tromse, fir omfordelingen dramatiske
felger. I denne sammenheng vil Fylkesmannen pipeke de spesielle geografiske forhold som
ogsd vére bykommuner er undergitt og som ikke er vurdert ved fastsettelsen av grensene for
det distriktspolitiske skjennet. I tabellen nedenfor er vist befolkningstettheten i Tromse
sammenlignet med de storste byene, samt Bode, som etter utval gets skjennsmessige
vurdering ogsé er unntatt fra virkemiddelsonen.

Areal Befolkning
Folketall | (km?) pr km®

Oslo 526 846 426 1236,7
Fredrikstad 70 418 283 248.8
Drammen 57 148 135 4233
Kristiansand 76 066 259 293,7
Stavanger 113 991 68 1676,3
Bergen 239 209 445 537,5
Trondheim 156 161 322 485.0
Bodo 44 414 1308 34,0
Tromss 62 558 2 519 24,8
Troms fylke 153 374 24 884 6,2 |
Norge 4 606 363 304 280 15,1

Tabellen viser ogsa at folketettheten i fylket ligger godt under gjennomsnitt for landet.
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Hensikten med innfering av Nord-Norge tilskuddet var bl.a. for 4 kompensere for
merkostnader knyttet til klimatiske og strukturelle forhold som ikke fanges opp gjennom
utgifisutjevningen. Tilskuddet er videre begrunnet ut fra seerlige distriktspolitiske hensyn som
4 demme opp for fraflytting fra nord til ser; kommunene i Nord-Norge skal kunne tilby litt
bedre kommunale tjenester nettopp for & stimulere til bosetting i nord.

Regionaltilskuddet ble innfert som kompensasjon etter at basistilskuddet (fastleddet i
utgiftsutjamningen) ble sterkt redusert som folge av at Rattsg-utvalget hadde konkludert med
at smakommuner hadde blitt overkompensert i utjevningen. Fylkesmannen kan ikke finne at
utvalget har en fullgod begrunnelse for den redefinering av virkemiddelsoner for det
distriktspolitiske tilskudd som foreslds i utredningen. Eksempelvis er Tromse og Bode
foreslatt utelatt uten annen argumentasjon enn at de er med i virkemiddelomrade C.

Inntektssystemet for kommunene har gjennom finansieringen av kommunenes aktiviteter
4penbare effekter og konsekvenser for utviklingen bade lokalt og regionalt og er et av de
viktigste virkemidlene i den “brede” regional- og distriktspolitikken. Rattse-utvalget motte i
sin tid kraftig kritikk fordi de geografiske konsekvensene av utvalgets forslag ville innebare
en sterk sentralisering ved omfordeling av tilskudd fra mindre og perifere til sterre og mer
sentrale kommuner, en sentralisering som ville vare i strid med regional- og distriktspolitiske
mal. Nér Borge-utvalget na foreslér at deler av de tilskuddene som i dag inngér i
inntektssystemet, skal omfordeles i samsvar med de samme maélene, ber det forventes at et
slikt forslag gjeres til gjenstand for en grundig politisk gjennomgang og behandling av
Storting og Regjering.

For Troms kommunene samlet vil innfering av et nytt distriktspolitisk tilskudd i trdd med
utvalgets forslag, medfore en inntektsreduksjon pé 206 mill kroner eller 11 % i forhold til
beregnet inntektsniva i 2006, d.v.s. etter at det er tatt hensyn til de paplussinger som er foretatt
av den nye regjeringen. Inntektsreduksjonen for Tromse kommune alene er pa 157 mill kri
forhold til inntektsnivéet i 2006. Som folge av omdefineringen av virkemiddelomridene taper
alle Troms kommunene bortsett fra de fire nordligste av fylkets kommuner, pa det forelagte
forslag. Virkningen er gjengitt i tabellen nedenfor, som ogsé her er sortert etter

kommunestorrelse.
Gevinst/tap Full system-
pr innb. nytt virkning av

distrikts- Kommune- nytt distrikts-
Kommune tilskudd storrelse tilskudd
Tromse -2 520 Over 4000 innb. -157 646 160
Harstad =723 Over 4000 innb. -16 707 084
Lenvik -670 Over 4000 innb. -7 393 450
Malselv -605 Qver 4000 innb. -4 028 090
Balsfjord -571 Over 4000 innb. -3174 760
Nordreisa 4113 Over 4000 innb. 19 512 072
Bardu -480 3000-4000 innb. -1 859 520
Serreisa -434 3000-4000 innb. -1 445 220
Lyngen -629 3000-4000 innb. -1986 382
Kveefjord -1 060 3000-4000 innb. -3 256 320
Skjervey 2 420 3000-4000 innb. 7 267 260
Skanland -1 289 2000-3000 innb. -3 807 706
Karlsey -1 697 2000-3000 innb. -4 025 284
Gaivuotna-Kafjord 1472 2000-3000 innb. 3367936
Salangen -1 754 2000-3000 innb. -3935976
Storfjord -1 936 Under 2000 innb. -3 744 224
Ibestad -2 084 Under 2000 innb, -3436 516
Trangy -2 111 Under 2000 innb. -3 445152

Kvanangen 236 Under 2000 innb. 330 636
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Dyray -2 480 Under 2000 innb, -3 194 240
Gratangen -2 508 Under 2000 innb. -3 180 144
Torsken -2 819 Under 2000 innb. -2912 027
Lavangen -2 866 Under 2000 innb. -2949 114
Berg -2 906 Under 2000 innb. -2 946 684
Bjarkay -4 980 Under 2000 innb. -2 664 300
Troms -1353 -206 658 573

En s8 dramatisk omfordeling av kommunerammen som det her legges opp til, vil etter
Fylkesmannens syn medfere en forringelse av tjenestetilbudet i fylkets kommuner og
derigjennom undergrave de regionalpolitiske malsettingene som det er bred enighet om.

[ rapporten ”Gode kommunale tjenester for Finnmarks befolkning og Naringsliv’ Norut
NIBR Finnmark (2005:1) dokumenteres det at velferdstjenester som det er knyttet nasjonale
standardkrav til, har heye faste bunnkostnader. Disse tjenestene benevnes i rapporten som
terskeltjenester og er symptomatiske for sma og desentrale kommuner. KOSTRA
nokkeltallene viser en tendens til at sma og desentrale kommuner har hoye enhetskostnader
for nekkeltjenestene. I rapporten dokumenteres at enhetskostnadene er heye der opptaks-
omrédene til tjenestene er sma og hvor bade demografiske, topografiske og klimatiske forhold
er atypiske. Dette er driftsulemper som ikke fanges opp av den ovrige utgifisutjevnings-
mekanismen i inntektssystemet. I Troms har 14 av fylkets 25 kommuner en befolkning pa
under 3000 innbyggere og kommer innenfor kategorien smé og desentrale kommuner med
spesielle demografiske, topografiske og klimatiske utfordringer.

5. Oppsummering

Fylkesmannen i Troms oppsummerer heringsuttalelsen i felgende punkter:

* Borgeutvalgets utredning inneholder flere gode forslag til forenkling og forbedring av
dagens kompliserte og (for legmann) uoversiktlige inntektssystem.

® Var gjennomgang viser uheldige gkonomiske konsekvenser av utvalgets forslag sarlig for
smd, neringssvake og perifere kommuner i vart fylke.

* Det kan stilles sparsmil ved om konsekvensen av & gjennomfere utvalgets forslag er at de
distriktspolitiske mélene som gjelder, endres. Som det er pavis her vil endringene som

foreslds fi dramatiske konsekvenser for de nordnorske byene Tromse og Bode som ogsé
fungerer som “motorer” i sine regioner.

Med hilsen

ein Ludvigsen

Halvard Svendsen
skonomiradgiver




