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Behandling:

Frank Jenssen (H) foreslo folgende endring 1 innstillingens pkt 8:

Kommunene overtar finansieringsansvaret for private skoler, men statter ikke ridmannens forslag om
kommunal godkjenning av friskoler/ private skoler.

Votering:

Innstillingen med unntak av pkt 3, 4 og 8 ble enstemmig vedtatt
Innstillingens pkt 3 ble vedtatt mot 4 stemmer (2H,1KrF, 1FtP)
Innstillingens pkt 4 ble vedtatt mot 4 stemmer (2H,1KrF, 1FtP)
Innstillingens pkt 8 ble vedtatt mot 2 stemmer (1KrF, 1FtP)

Jenssens forslag til tillegg til pkt 8 fikk 4 stemmer (2H,1K1F, 1F1P) og falt.

VEDTAK:
Trondheim kommune gir Borgeutvalget sin tilslutning til felgende punkter i utredningen:

Prinsippet om at fordelingen baseres pa en relativ fordeling av en total ramme.
Basiskriteriet ber utredes videre for & gjere det mer neytralt ift kommunesammenslutninger
Prognosebasert inntektsujevning innfores

Oppdaterte befolkningstall i utgiftsutjevningen avvikles

Skjennstilskuddet reduseres

Det innfores et nytt distriktspolitisk tilskudd for kommunene

Hovedstadstilskuddet avvikles

Kommunene overtar finansieringsansvaret for private skoler

Utvalgets forslag vedrorende innfasing av nasjonale reformer

LN

Trondheim kommune mener at folgende ma utredes videre:

Sosialhjelpsnekkelen mé videreutvikles

Indeksen for innbyggere mellom 16-21 ar avvikles

Grensen for inntektsgarantitilskuddet reduseres

Inntektsgarantien gjores gjeldende ogsa for kommuner med vekst, slik at veksten begrenses
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Trondheim kommune

HORINGSUTTALELSE INNTEKTSSYSTEMET FOR KOMMUNER
OG FYLKESKOMMUNER

NOU 2005:18 — Fordeling, forenkling, forbedring

1. Bakgrunn:

Den 10.10.05 1a Borge-utvalget fram sin innstilling til nytt inntektssystem for kommunene og
fylkeskommunene. Malsetningen var 4 vurdere om systemet ivaretar kravet om rettferdig fordeling
og om inntektssystemet er et effektivt virkemiddel for & gjennomfere Regjeringens politikk overfor
kommunal sektor. Utvalget var bedt om 4 foreta en bred faglig gjennomgang av
fordelingsmekanismene i finansieringssystemet med sikte pad 4 komme fram til et mest mulig enkelt
og rettferdig system.

Utvalget har i sin rapport lagt fram en rekke forslag til ny fordeling via nye kostnadsnekler og nytt
distriktspolitisk tilskudd for kommunene. Inntektssystemet foresls forenklet ved 3 erstatte
gjeldende overgangsordning, innfere et enklere distriktspolitisk tilskudd og ved 4 fjerne ulike
kompliserende elementer i dagens inntektssystem. Forbedringene som foreslas bestar av 3 innfore
mer stabile inntektsrammer, endre finansieringen for private velferdsprodusenter og finansiering av
reformer.

Utvalget har i all hovedsak konsentrert arbeidet sitt om utgiftsutjevningen. Inntektsutjevningen har
ogsa store fordelingsvirkninger, men dette er stort sett holdt utenfor utvalgets vurdering. Arsaken til
dette er at inntektsutjevningen ble lagt om fra 1.1.05. Det utvalget har sett pd innenfor
inntektsutjevningen, er om man kan oppna sterre stabilitet i kommunenes inntekter, samt vurdert
inntektsutjevningen for fylkeskommunene. Inntektsutjevningen for fylkeskommunene bli ikke lagt
om 1.1.05.

2. Modellen som grunnlag for nytt inntektssystem (IS), valg av metode

Borge-utvalget foretar innledningsvis en vurdering om kommunens inntekter ber komme som en
rammefinansiering eller i form av gremerkede midler. Det argumenteres for at fortsatt
rammefinansiering er & foretrekke, da dette vil gi kommunesektoren bedre effektiviseringsincentiver
og gjere kommunene bedre i stand til & foreta effektive lokale prioriteringer.

Utvalget har valgt 4 viderefare dagens metode for fordeling av midler mellom kommunene. Dvs at
man baserer fordelingen av midler mellom kommunene pé statistiske metoder som viser
sammenhenger mellom ulike ettersperselsfaktorer og kommunens kostnader for & produsere ulike
tjenester. For a finne faktorer som er utslagsgivende for ettersperselen etter kommunale tjenester
benyttes ulike demografiske og sosiogkonomiske faktorer.

Utvalget drefter bruken av statistiske eller normative metoder. Et altemativ til statistiske metoder er
normative modeller som tilsvarer det man benytter i Sverige for 4 fordele midler mellom
kommunene. Utvalget konkluderer med at statistiske metoder i hovedsak legges til grunn for
beregningene. Herunder foreslas en omlegging til statistisk metode for grunnskolen.
Hovedbegrunnelsen for & sta fast pa statistiske metoder er basert pa to forhold. For det forste er det
veldig arbeidskrevende 4 komme fram til felles normer. For det andre vil en norm ofte ha forskjellig
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status. Normer kan ogsé fremme ineffektivitet dersom de danner presidens for hvor store
kostnadene skal vare, og dermed kan virke hemmende for kommunenes frihet til & organisere
driften.

Utvalget drafter om man skal ta szrskilt hensyn til vekstkommuner, studenter, senterkommuner,
med mer. Utvalget argumenterer for at dette er forhold som ikke er av en slik betydning at det ber
hensyntas i modellen.

For Trondheims vedkommende ville det sltt positivt ut om man hadde hensyntatt alle studentene

som bor i byen, men uten & ha bostedsadressen i Trondheim. Dette forholdet vil jeg kommentere
senere i saken.,

3. Neermere om enkeltforslagene i inntektssystemet

3.1 Ny kostnadsnekkel for kommunene, utgiftsutjevningen

Utvalget har valgt 4 benytte seg av samme prinsipper for full utgiftsutjevningen som allerede er
etablert i dagens system. Dvs at det blir beregnet et tilskudd pr innbygger, som blir omfordelt via et
tillegg eller trekk ut fra en beregning av kommunens relative utgiftsbehov. Kommuner med et
utgiftsbehov over landsgjennomsnittet far tilfert midler, mens kommuner med utgiftsbehov under
landsgjennomsnittet for reduserte midler. Méalet er at kommunene skal f& full kompensasjon for
ufrivillige kostnads- og ettersperselsforhold for & produsere kommunale tjenester.

Gjennomgangen av grunnlaget for a beregne utgiftsbehovet, er blant det viktigste 1 Borge-utvalget
sin rapport. Dagens kostnadsnekkel bestir av 4 delkostnadsnekler for ulike sektorer; helse og
sosialtjenester (inkl pleie/omsorg, helse, sosialhjelp og barnevern), grunnskole, landbruk/miljevern
og administrasjon. I den nye modellen foreslas at delkostnadsnekkelen for landbruk og miljgvemn
utgar, og at det innferes en ny delkostnadsnekkel for barnehager. Barnehagene er ikke innarbeidet i
utvalgets forslag, siden innvektingen av barnehager ber baseres pad mest mulig oppdatert
informasjon pa det tidspunktet det gremerkede tilskuddet innlemmes i inntektssystemet.

Det foreslas endringer i de fleste av enkeltkostnadsneklene basert p4 analyser som utvalget har fatt
gjennomfort. Utvalget har spesielt sett pa om bosettingsmenster og kommunestarrelse er faktorer
som pavirker utgiftsbehovet. For flere av enkeltneklene fastslas at det er en slik sammenheng, og
utvalget foreslar at det tas med et basiskriterium for & kompensere for kommunesterrelse, samt
innfere sone- og nabokriterier som erstatter Kriteriet “beregnet reisetid”. Som vekter for summering
av kostnadsneklene er brukt tjenestens andel av netto driftsutgifter 2004.

Utvalget har foretatt en gjennomgang av kriteriesettene, og vurdert om det er behov for en mer
lopende oppdatering av kriterievektene. Konklusjonen er at kostnadsneklene oppdateres ifin storre
endringer 1 inntektssystemet som skjer ved f. eks oppgaveendringer mellom forvaltningsniva,
innlemming av eremerkede tilskudd og nyere analysemetoder som kan gi grunnlag for nye
delkostnadsnekler.

Nedenfor beskrives endringer 1 delkostnadsneklene. Tilslutt fremstilles den samlede modellen som
foreslas av Borgeutvalget.
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Helse og sosialtjenester — pleie og omsorg

Delkostnadsnekkelen bestér av falgende kriterier: (kriterier som er uthevet er nye ift dagens modell.

Kriterier i kursiv er kriterier som er i dagens modell, men som Borge-utvalget har utelatt i sin
modell)

Kriterier Vekt
Innbd. 16-66 ar Utgar
Innb. 67-79 &r 0,2032
Innb. 80-89 &r 0,3360
Innb. 0/90 &r 0,1582
Ikke-gifte over 67 &r 0,1648
Dgdlighet Utgér
Sone 0,0134
PU over 16 ar 0,1091
PU under 16 ar Utghr
Basistillegg 0,0153
Kostnadsindeks 1,0000

Dagens kostnadsnekkel gir et beregnet utgiftsbehov til Trondheim kommune pa 83,2% ift
landsgjennomsnittet for denne gruppen. I utvalgets forslag reduseres det estimerte utgiftsbehovet til
82,4%. Dette medferer et tap for Trondheim kommune pa 23 mill kr. Arsaken til dette tapet er
innferingen av basistillegget. Basistillegget er ment 4 dekke opp for de smadriftsulempene sma
kommuner har for & produsere pleie og omsorgstjenester.

Helse og sosialtjenester — helse

Delkostnadsnekkelen bestér av folgende kriterier:

Kriterier Vekt

Innb 0- 5 &r 0,1035
Innb 6 - 15 &r 0,1840
Innb. 16-66 dr Utgar
Innb. 16 -21 ir 0,0993
Innb. 22-66 ir 0.4289
Innb, 67-79 &r 0,0622
Innb. 80-89 &r 0,0292
Innb. 0/90 & 0,0047
Sone 0,0486
Basistillege 0,0396
Kostnadsindeks 1,0000

Dagens kostnadsnekkel gir et beregnet utgiftsbehov til Trondheim kommune pa 99,2% ift
landsgjennomsnittet for denne gruppen. I utvalgets forslag reduseres det estimerte utgiftsbehovet til
93,2%. Dette medferer et tap for Trondheim kommune pa 12 mill kr. Arsaken til dette tapet er

innferingen av basistillegget og sonekriteriet (innbyggemnes summerte avstander til senter i sonene).

Trondheim kommune ligger naturligvis lavt pa begge disse kriteriene sammenliknet med
landsgjennomsnittet, og taper derfor mye nér disse kriteriene benyttes i utgiftsutjevningen.

Saksfremlegg - arkivsak 05/36121
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Helse og sosialtjenester — sosialhjelp

Delkostnadsnekkelen bestér av folgende kriterier:

Kriterier Vekt
Innb. 16-21 ar 0,0635
Innb. 22-66 &r 0,5109
Skilte Utgar
Arbeidsledige Utgar
Innvandrere Utgdr
Urbanitetskriterie Utgar
Ufere 0,0900
Opphopning 0,3356
Kostnadsindeks 1,0000

Dagens kostnadsnekkel gir et beregnet utgiftsbehov til Trondheim kommune pa 119,8% ift
landsgjennomsnittet for denne gruppen. I utvalgets forslag reduseres det estimerte utgiftsbehovet til
107,4%. Dette medferer et tap for Trondheim kommune pi 42 mill kr. Arsaken til dette er innfering
av opphopningskriterie (produktet av antall skilte og separerte, antall arb.ledige og antall fattige)
som har erstattet urbanitetskriteriet. Kriteriet antall fattige defineres som personer som har en
inntekt lavere enn halvparten av mediainntekten i de ulike regionene. Studenter og formuende
holdes utenfor beregningen av antall fattige.

Helse og sosialtjenester — barnevern

Delkostnadsnegkkelen bestar av folgende kriterier:

Kriterier Vekt
Innb. 0-5 &r 0,0871
Innb. 6-15 &r 0,1547
Innb. 16-21 ir 0,0835
Innb 16-66 ar Utgar
Barn som ikke bor sammen med sine foreldre 0,4224
Andel skilte Utgdr
Fattige 0,2523
Kostnadsindeks 1,0000

Dagens kostnadsnekkel gir et beregnet utgiftsbehov til Trondheim kommune pa 102,3% ift
landsgjennomsnittet for denne gruppen. I utvalgets forslag ekes det estimerte utgiftsbehovet til
106,1%. Dette medferer en gevinst for Trondheim kommune pé 6 mill kr. Dette kan tilskrives
innfering av antall fattige, og barn som ikke bor sammen med foreldre som kriterie, hvor TK har en
relativt hoy andel sammenliknet med landsgjennomsnittet.

Saksfremlegg - arkivsak 05/36121 5
7462/ 06




Trondheim kommune

Grunnskole

Delkostnadsnekkelen bestar av falgende kriterier:

Kriterier Vekt
Innb. 6-15 & 0,8643
Grunn- og hj stenad 0,0302
Innvandrerbarn 0,0416
Beregnet reisetid Utgar
Sone 0,0328
Nabo 0,0122
Basistillegg 0,0189
Kostmadsindeks 1,0000

Dagens kostnadsnekkel gir et beregnet utgiftsbehov til Trondheim kommune pa 88,9% ift
landsgjennomsnittet for denne gruppen. I utvalgets forslag ekes det estimerte utgiftsbehovet til

92,4%. Dette medferer en gevinst for Trondheim kommune pa 33 mill kr. Grunnen til det er at

vekten pa basistillegget og nabokriteriet reduseres betydelig. Dagens modell er basert pa en

normativ modell for skolene (Agdermodellen). Borgeutvalgets analyser viser at smadriftsulempene i
Agdermodellen kan vare overvurdert. ‘

Landbruk/miljsvern

Denne delkostnadsnekkelen forslas fjernet i sin helhet. Effekten av at dette fjernes gir en gevinst pa
19 mill kr for TK.

Administrasjon

Delkostnadsngkkelen bestir av folgende kriterier:

Kriterier Vekt
0-5 &r 0,0678
6-15 é&r 0,1205
16 - 66 ar utgdar
16 -21 &r 0,0650 .
21-66 ar 0,5226
67-79 &r 0,0757
80-89 ér 0,0356
90 ir og mere 0,0058
Basistillegg 0,1071
Kostnmadsindeks 1,0000

Dagens kostnadsnokkel gir et beregnet utgiftsbehov til Trondheim kommune pa 93% ift
landsgjennomsnittet for denne gruppen. I utvalgets forslag reduseres det estimerte utgiftsbehovet til
90%. Dette medfarer et tap for Trondheim kommune pé 1 mill kr.

Utvalgets forslag til ny kostnadsnekkel for kommunene
For & komme fram til en samlet modell beregnes andelen hver enkelt delkostnadsnokkel

representerer av de totale utgiftene i kommuneNorge. Grunnskole utgjer 35,3%, Helse og sosial
53,1% og administrasjon 11,6%. Hver enkelt vekt i delkostnadsneklene blir vektet med denne
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fordelingen, og man kommer dermed fram til folgende modell:

Foresléatte kriterier fra Borgeutvalget vekt
Innb. 0-5 ar 0,0164
Innb. 6-15 ar 0,3341
Innb. 16-21 ar 0,0198;
Innb. 22-66 ar 0,1149
Innb. 0-5 &r 0,0888
Innb. 6-15 ar 0,1328
innb. 0/90 ar 0,0608
Barn som ikke bor sammen med foreldre 0,0161
Grunn- og hj stgnad 0,0106
tkke-gifte over 67 ar 0,0624
Innvandrerbarn 0,0147|
Fattige 0,0096
Sone 0,0191
Nabo 0,0043
PU over 16 ar 0,0413
Ufere 0,0058
Opphopning(skilte, arb.ledige, faftige) 0,0216
Basistillegg 0,0269

1,0000

3.1.1 Ridmannens vurdering

Borgeutvalget foretar en grundig analyse av de ulike sektorene, og har skaffet seg et godt grunnlag
for & foreta videre analyser for 4 finne fram til gode fordelingskriterier av inntekter mellom
kommunene. Utvalget synes 4 ha funnet mange og gode forklaringer pa en rekke smadriftsulemper
mindre kommuner har. Det er imidlertid ikke gjort like mye arbeid for & finne fram til
stordrifisulemper store byer har.

Folgende forhold ma papekes:

Sosialkriteriet-opphopningsindeksen

Utvalget foreslar a fjerne urbanitetskriteriumet og erstatte dette med en opphopningsindeks som
bestar av multiplikative kriterier. Utvalget argumenterer med at hvis flere levekérsulemper inntrer
samtidig pa individ eller bydelsniva vil dette fare til en vesentlig forsterkning av problemene, og
dermed gkt behov for kommunale tjenester. Problemet er at utvalgets operasjonalisering av
opphopningsindeksen ikke bygger pa individ data. I forslaget er det data pd kommuneniva som
ligger til grunn. Det vil derfor eksistere betydelig mélefeil, og disse forsterkes ved at indeksen er
beregnet ved & multiplisere kriterier.

Utvalget synliggjer i utredningen at opphopningskriteriet overkompenserer smi kommuner med
lave sosialhjelpsutgifter. Samtidig synliggjeres det at Trondheim, Bergen og Stavanger
underkompenseres. Utvalget neglisjerer dette faktum i sitt forslag til kostnadsnekkel.

Et annet forhold som urbanitetskriteriet kan fange opp, er at kommunenes lgnnskostnader gker med
kommunesterrelse. Dvs at lonnskostnaden som er innsatsfaktor er dyrere i store byer enn i sma
kommuner. Dette pavirker selvfalgelig kostnaden for & produsere velferdsgoder, og ber gi store
kommuner gkt utgiftsbehov. Dette forholdet dokumentes i vedlagte rapport fra Asplan
Viak/Telemarksforskning. Borge-utvalget har utelatt lennsforskjeller fra sine modeller.
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Utvalget har ikke dokumentert godt nok at opphopningsindeksen er bedre enn urbanitetskriteriumet
til & forklare systematiske forskjeller i sosialhjelpsutgifter mellom kommuner.

12004 ble urbanitetskriteriet innfert for 4 fange opp spesielt store byers kostnader ifm psykiatri.
Nar utvalget fjerner dette kriteriet har man ikke noe i inntektssystemet som fanger opp disse
problemene. Det nye opphopningskriteriet forklarer er forst og fremst variasjon i
sosialhjelpskostnader, og ikke kostnadsvariasjoner ift psykiatri. TK kan ikke se at et inntektssystem
som utelater disse kostnadsdriverne kan sies & representere en forbedring.

Indeksen 16-21 ar

Utvalget har diskutert om modellen ber hensynta kommuner med mange studenter. Det
argumenteres godt for at studentene ikke ber hensyntas i modellen, og rddmannen bifaller utvalgets
argumenter. Imidlertid vil det uansett oppsta et operasjonaliseringsproblem av dette kriteriet som
skyldes at studenter og skoleelever i videregéende ofte har en annen oppholdskommune enn
hjemkommunen. Problemet er at dette kriteriet systematisk vil fordele for mye inntekter til
kommuner som har mange i aldersgruppen 16-21 4r som studerer i andre kommuner. Disse
kommunen far inntekter uten 4 ha tilsvarende utgifter. Dermed fyller ikke dette kriteriet
mélsettingen om en rettferdig fordeling. Vekten pa kriteriet 16-21 &r er ekt ift den andelen denne
arsgruppen utgjorde i det gamle kriteriet 16-66 &r. Dermed gker skjevfordelingen mellom
kommunene.

Rédmannen vil derfor anbefale at kriteriet utelates helt, eventuelt at man ikke foretar en oppslitting
av aldersgruppen 16-66 ar.

Psykisk utv.hemmede over 16 ar

Nar finansieringen pr. psykisk utviklingshemmet reduseres fra 450 000,- til 300 000,- betyr dette at
ordningen for ressurskrevende brukere vil dekke mer av merkostnadene for psykisk
utviklingshemmede.

Denne endringen vil dermed forsterke dagens ordning med finansiering av ressurskrevende brukere.
Det vil derfor styrke vridningen fra andre omrader til ressurskrevende brukere. I dag fair kommunene
utbetalt 70 gre fra staten for & vri ei krone fra vanlig omsorgstrengende til ressurskrevende brukere.

Dette kan fore til ytterligere vekst av midler som m4 kanaliseres til 4 finansiere ressurskrevende
brukerer. Denne gkningen finansieres igjen ved “trekk™ i de frie inntektene, og en mindre del av
veksten i de frie inntektene vil g til befolkningen foravrig.

3.2 Behandling av kommunesterrelse i utgiftsutjevningen

Dagens inntektssystem innebarer at alle kommunene ma bare merkostnadene for kommuner som
frivillig velger & vaere smd. Med frivillighet menes her at forholdene ligger godt til rette for &
samarbeide eller sld seg sammen med andre kommuner. Men at dette av ulike &rsaker ikke blir gjort.

Utvalget har utredet muligheter for & fordele dagens basistilskudd p en annen méte. Basistilskuddet
er et belgp som er likt pr kommune, for 4 kompensere smadrifisulempene i kommunene.
Alternativet som av utvalget vurderes & veere best, er at man etablerer et basistilskudd som
differensieres ut fra hvor gode muligheter en kommune har for 4 samarbeide/sl3 seg sammen med
andre kommuner. Dette operasjonaliseres ut fra geografisk avstand, basert pa gjennomsnittlig
reiseavstand kommunens innbyggere har for 4 nd 5000 innbyggere, bade i og utenfor egen
kommune. For kommuner hvor den gjennomsnittlige reiseavstanden er mer enn 25 minutter
opprettholdes fullt basistilskudd. Sterrelsen pa basistilskuddet redusere etter hvert som den
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gjennomsnittlige reiseavstanden reduseres. Kriteriet er ngytralt ift kommunesammenslutninger,
siden knterieverdien er navhengig av egne kommunegrenser.

Med en slik modell vil andelen av utgiftsutjevningen som gér til basistilskudd reduseres fra 3 mrd
kr til 1,6 mrd kr. Den frigjorte delen pa 1,4 mrd kr foreslas fordelt til alle kommunene ut fra
innbyggertall.

Utvalget anbefaler ikke at denne differensieringen av basistilskuddet innferes, til tross for at man
mener den underliggende ideen er god. Arsaken til dette er at det er vanskelig pa en objektiv méate &
fastsette hvor lang reiseavstanden for & na 50000 innbyggere ma vare for at smadriftsulempene skal
kunne karakteriseres som frivillige. Det er ogsa vanskelig 4 fastsette om graden av frivillighet oker
med avtakende reiseavstand. Utvalget mener likevel at det ber arbeides videre med &
operasjonalisere dette kriteriet.

3.2.1 Ridmannens vurdering

Radmannen mener at det er betenkelig at alle kommuner skal vaere med 4 dekke merkostnaden for
en kommunestruktur som ikke betraktes som effektiv. Kostnaden for dette er stor, og rddmannen er
enig med utvalget at det ber etableres kriterier som 1 sterre grad er neytral ift hvordan kommunene
organiseres. Det er et viktig poeng at smadriftsulemper ikke skal gjeres til sterre enn de er. Med
dagens teknologi er det mulig for kommunene & effektivisere spesielt administrative rutiner. Dette
er for sa vidt uavhengig av reiseavstand, men en viss nerhet kan vere en fordel. Slik sett har
utvalget funnet frem til et godt kriterie, men som utvalget papeker ber kriteriet utredes grundigere.
Ridmannen stotter at man fortsetter 4 utvikle dette kriteriet, og at man ikke innforer det pa
naveerende tidspunkt.

3.3 Prognosebasert inntektsutjevning

Et av formalene med utredningen var & skape stabilitet i inntektene. Utvalget foreslar
prognosebasert inntektsutjevning. Dette innebaerer at avvik fra prognosen for kommunesektoren
samlet medforer tilsvarende endringer i rammeoverfaringer gjennom éret. Skattesvikt gir gkte
rammeoverferinger, mens sterre skatteinntekter gir tilsvarende reduserte rammeoverferinger.

Staten overtar storre makrogkonomisk risiko for svingninger i skatteinntektene pa landsbasis med
prognosebasert inntektsutjevning og kommunene far dermed mer stabile inntekter. Forskjellen pa
prognosebasert inntektsutjevning og dagens inntektsutjevning er at det inntektsutjevnende tilskuddet
baseres pé en skatteprognose. Det innebarer at tilskudd og trekk ikke beregnes pa grunnlag av
differansen mellom egen skatteinntekt pr. innbygger og den faktiske landsgjennomsnittlige
skatteinntekt pr. innbygger som i dag, men pa grunnlag av differansen mellom egen skatteinntekt pr.
innbygger og prognosen for landsgjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger. Dermed vil den lokale
forankringen for kommunene opprettholdes siden inntektsutjevningen kun avhenger av utviklingen i
egne inntekter. Kommunen vil fa beholde 45% av lokale merinntekter, mens en endring pa
landsbasis ikke pavirker inntektene.

3.3.1 Ridmannens vurdering

En av forutsetningen utvalget gjer i forbindelse med denne modellen, er at skatteprognosene ikke
systematisk overvurderer eller undervurderer den faktiske skatteinngangen. Sett i lys av faktisk og
prognostisert skatteinngang de ti siste r, har skatteinngangen stort sett vart underestimert, med
unntak av 2003 og 2004. Det betyr at kommunesektoren samlet ville hatt mindre inntekter dersom
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en slik modell ble innfert for ti ar siden. Kommunesektoren tar selv storre risiko med 4 viderefore
dagens modell, men sterre risiko kan bety sterre inntekter pa sikt. Utvalget peker p4 at innfaring av
selskapsskatten, utbytteskatt og ekt skatteandel i de frie inntektene de siste &rene vil medfore storre
svingninger enn for. Spersmalet er da om kommunene klarer 4 innarbeide buffere pa inntektsiden
slik at man unngér &4 métte redusere tjenestetilbudet nar den samlede inntektene gar ned. Dersom
man klarer dette kan kommunene vare tjent med 4 ta risikoen for inntektsendringer selv. Det hele
dreier seg om man preferer stabilitet framfor risiko. Det er vanskelig 4 bygge opp tilstrekkelige
buffere for & handtere inntektssvingninger, og stabilitet i tjenestetilbudet vurderes & vare viktigere
enn mulighet for 4 fa hoyere inntekter totalt sett. Utvalgets forslag far dermed ridmannens stotte.

3.4 Vurdering av eget vekstkriterie og avvikling av ordningen med oppdaterte befolkningstall
i utgiftsutjevningen

Det diskuterer om kommuner med sterk vekst i antall innbyggere bar kompenseres sarskilt ut fra
stotre investeringsbehov for disse kommunene. Utvalget mener at disse kommunene som folge av
veksten ogsa vil {4 sterre inntekter, og at kapitalkostnader pr innbygger ikke er spesielt hgyere i
disse kommunene enn for andre kommuner.

Utvalget foreslér & avvikle ordningen med at utgiftsutjevningen i rammetilskuddet fastsettes pa
grunnlag av oppdaterte befolkningstall pr, 1.1. i budsjettret.

3.4.1 Raidmannens vurdering

Trondheim kommune er en vekstkommune. Likevel har oppdateringen av folketall i lopet av
budsjettéret skapt usikkerhet i inntektene, siden de ikke ngdvendigvis eker som folge av veksten.
Dette fordi fordelingen av veksten i Trondheim har medfert at kommunen relativt sett har blitt
billigere & drive, og felgelig medfort reduserte inntekter.

For Trondheim kommune har dette lite 4 si, og stabiliteten i inntektsgrunnlaget kan vaere &

foretrekke ogsa her. Rddmannen er derfor enig i utvalgets vurderinger.

3.5 Et redusert skjsnnstilskudd

Skjennstilskuddet skal bl. annet gé til & dekke lokale kostnads- og inntektsforhold som ikke blir
lvaretatt i inntektssystemet. Skjonnsmidlene gar ogsa til & handtere overgangsproblemer ifm
innfering av dagens inntektssystem. Fylkesmannen bestemmer fordelingen av skjennsmidler til
kommunene.

Borgeutvalget foreslér 4 redusere skjonnstilskuddet. Bakgrunnen for det er at det etableres et nytt
distriktspolitisk tilskudd som ivaretar regionalpolitiske hensyn. Videre at den nye
overgangsordninga bedre skjermer kommuner som taper pd omlegginger av inntektssystemet.
Behovet for skjonnsmidler knyttes dermed kun opp mot behov for & rette opp eventuelle lokale
forhold som ikke fanges opp av utgiftsutjevningen, samt at det ber settes av midler for uforutsatte
hendelser som oppstér i lapet av &ret. Midlene som frigjeres benyttes i det nye distriktspolitiske
tilskuddet.
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3.5.1 Rddmannens vurdering

Radmannen har ingen merknader til at skjennstilskuddet reduseres. Trondheim kommune sin andel
av skjonnstilskuddet er i dag svert liten. For kommunen sin del hadde det vart en fordel om
skjennstilskuddet i sterst mulig grad hadde vzrt fordelt etter kriteriene i utgiftsutjevningen. Det er
dokumentert at fordelingen av skjennsmidler i dag ikke bidrar til & rette opp lokale skjevheter 1
inntektssystemet.

3.6 Et nytt distriktspolitisk tilskudd for kommunene

Det nye distriktspolitiske tilskuddet omfatter folgende navarende ordninger:
Nord-Norgetilskuddet, regionaltilskuddet, kompensasjon for omleggingen av ordningen med
differensiert arbeidsgiveravgift, samt deler av det gvrige skjennstilskuddet.

Utvalget foreslér at det nye tilskuddet har en direkte kobling mot distriktspolitikken for avrig.
Dette gjores ved at landet inndeles 1 4 virkeomrader, med gradert stotte. Inndelingen tar
utgangspunkt i 9 indikatorer, bl.a. arbeidsmarked, geografi, demografi og inntekt.

85% av det distriktspolitiske tilskuddet fordeles pr. innbygger og 15 % pr. kommune.

Dagens system betyr en relativt stor nivéforskjell i inntekt pr. innbygger ved ca 3.000 innbyggere
(regionaltilskuddet). I forhold til dagens tilskuddsfordeling vil dette jevne seg ut og kommuner
mellom 3.000 og 10.000 innbyggere kommer relativt bedre ut.

Kommuner med mindre enn 3.000 innbyggere kommer relativt godt ut av nytt forslag til
utgiftsutjevming. Totalt sett vil derfor utvalgets forslag ivareta helheten.

3.6.1 Ridmannens vurdering

Dette tilskuddet bergrer ikke Trondheim kommune direkte. Likevel gnsker radmannen 4 stette opp
om at det distriktspolitiske tilskuddet ma malrettes bedre enn i dag. Utvalgets forslag kan sies &
veere mer malrettet enn dagens fordeling. Det ber likevel vurderes & utvikle kriterier som man mener
er effektive for a na de distriktspolitiske mélsettingene. Det er ikke sikkert at bedre kommunale
tienester er det riktige virkemidlet for & né disse malsetningene.

3.7 Nytt inntektsgarantitilskudd til erstatning for dagens overgangsordninger

Dagens overgangsordning er utformet med sikte pd 4 begrense inntektsendringer fra ar til &r som
folge av:

- Innlemming av gremerkede tilskudd

- Oppgaveendringer

- Systemendringer (endringer 1 inntektssystemet)

Dagens overgangsordninger er pa 5 ar og er utformet som en ren omfordelingsordning.

I tillegg er det utformet saerskilte kompensasjonsordninger i forbindelse med spesielle reformer, slik
som ved omlegging av inntektssystemet i 1997, sykehusreformen 1 2002.

Detter er ordninger som fungerer pa siden av den ordinzre overgangsordningen og virker
kompliserende.

Formélet med det nye inntektsgarantitilskuddet er & begrense reduksjonen i rammeoverforingene til
et bestemt belep pr. innbygger. For kommuner er dette foreslatt til kr 400,- pr. innbygger og for
fylkeskommuner til kr 100,- pr. innbygger.
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Garantitilskuddet finansieres gjennom et likt trekk i innbyggertilskuddet til alle kommunene, men
med den restriksjon at ingen kommuner etter finansiering skal f3 et tap som overstiger kr 400, pr.
innbygger. For Trondheim betyr dette at kommunen trekkes ytterligere 25 mill kr for 4 finansiere
den nye overgangsordningen.

3.7.1 Radmannens vurdering

Utvalgets forslag til utforming av ny overgangsordning betraktes 4 vare bedre enn den gamle
overgangsordningen. Radmannens har imidlertid to avvikende synspunkter ift utvalgets forslag. For
det ferste vurdere et tak pa 400,- kr pr innbyger 4 vare noe hoyt. For Trondheim kommune vil dette
medfere en reduksjon av drifta tilsvarende 62 mill kr fra det ene &ret til det andre. En slik reduksjon
et ar vil sannsynligvis medfere en del tilpasningsproblemer, og kan fort medfare et regnskapsmessig
problem for kommunen. For kommuner som vil f3 en slik reduksjon i mange ar fremover som folge
av nytt forslag til inntektssystem, vil en &rlig reduksjon i rammene med stor sannsynlighet ikke vare
mulig, og vil fere kommunen ut i skonomiske problemer. Det foreslas derfor at utvalget ser
nermere pa belepet med tanke pa 4 redusere dette noe.

For det andre sa foresldr utvalget at kommuner som fir en gevinst som falge av omleggingen, skal
fa dette med umiddelbar virkning. Dette er med pa 4 gjere at finansieringen av
kompensasjonsordningen blir dyrere for andre kommuner. Det kan diskuteres om det ogsa hadde
veert rimelig 4 sette et tak p4 hvor stor vekst en enkelt kommune skal ha fra det ene aret til det andre
som felge av omlegging/endringer i inntektssystemet. Det kan argumenters for at en jevn vekst kan
medfore at midlene blir brukt mer effektivt, siden kommuner ogsé ma bygge opp kapasitet for &
héndtere en vekst. Utvalget argumenterer for at kommuner som fér vekst i tilskuddet ber fa beholde
hele veksten, siden f. eks en kommune som fér stor vekst i barnetall ma fa bygge opp en kapasitet
for 4 handtere det sa fort som mulig. Utvalgets argument er tvilsomt, siden det skal usedvanlig store
endringer til i en kommunes befolkning for at kommunens utgiftsbehov endrer seg med f, eks 400
kr pr innbygger i lopet av et 4r. Det ber i sa fall dokumenteres at det finnes slike kommuner, for
man benytter dette som et argument. Endringer som medfarer stor vekst i rammetilskuddet vil
sannsynligvis kun skje ved prinsipielle endringer i inntektssystemet, samt ved innfasing av nye
elementer i inntektssystemet.

Rédmannen foreslér derfor at det innferes et tak for kommuner med vekst, samt at taket for
inntektsreduksjonen blir satt lavere enn 400 kr pr innbygger.

3.8 Reduksjon i hovedstadstilskuddet til Oslo

I nytt inntektssystem er det foreslatt at dagens hovedstadtilskudd avvikles. I 2005 utgjer dette 441
millioner,

Oslos utgiftsbehov til fylkeskommunal produksjon er fanget opp av forslag til ny kostnadsnekkel
for fylkeskommunene. Forslaget til ny kostnadsnekkel for bade kommuner og fylkeskommuner gir
ogsd en gevinst for Oslo.

Rédmannen er enig at de nye utgiftskriteriene ser ut til & fange opp Oslos utgiftsbehov, og at et eget
hovedstadskriterie dermed blir unedvendig.
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3.9 Kommunalt- og fylkeskommunalt finansieringsansvar for private aktsrer.

I dag er det ulike ordninger for finansiering av private aktgrer p4 de kommunale tjenesteomradene.
Private barnehager finansieres via kommune, mens private skoler finansieres direkte fra staten etter
trekk 1 rammetilskuddet. Utvalget foreslar at kommunene og fylkeskommunene far et direkte
finansieringsansvar for alle private akterer. Argumentet er dels forenkling, (dagens
utrekksmekanisme er innflekt), dels at de samlede overferinger til lokalsamfunnet blir uavhengig av
den faktiske organiseringen. Det argumenteres ogsa for at det er en fordel at kommunene far
ansvaret for det helhetlige tjenestetilbudet til kommunens innbyggere.

Utvalget peker pa et det ligger en risiko for kommunen, siden dagens tilskuddsordning kompenserer
for smadriftsulemper ved at det gj.snittlige tilskuddet avtar med gkende antall elever. Dersom
kommunene mé viderefere denne tilskuddordningen, kan det medfere merkostnader ved etablering
av mange sma frittstdende skoler.

3.9.1 Ridmannens vurdering
Radmannen stetter utvalget og er enig at trekk og korreksjonsordningen virker kompliserende og
reduserer forutsigbarheten i dagens system. Kommunen kan fa gkte kostnader, dersom det etableres

mange sma frittstiende skoler, samt at kommunen kan fa en annen skolestruktur enn ensket. Det
forutsettes derfor at det blir opp til kommunen & godkjenne etablering av frittstiende skoler.

3.10 Rammestyring og likebehandling av nasjonale velferdsreformer

Utvalget drefter om nasjonale velferdsreformer og nasjonal politikk pa ulike fagomrader, som f. eks
eldreomsorg, helse- og sosialtjenester, skole og barnehager, kan gjennomferes innenfor et system
basert pa rammefinansieringen, istedenfor via gremerkede ordninger.

Det er utvalgets mening at rammefinansiening legger bedre til rette for fleksibilitet i
gjiennomfgringen av reformer og begrenser uheldige insentivvirkninger. Lovbaserte virkemidler ma
til for & sikre at den aktuelle sektoren blir tilstrekkelig prioritert i de lokale prioriteringsprosessene.

Oremerkede tilskudd ber kun anvendes dersom kommunen innenfor gitte ekonomiske rammer,
prioriterer de aktuelle omrader lavere enn det nasjonale politiske mélsetningene tilsier.

Utforming av de gkonomiske virkemidlene ifm nye reformer ma bli gjenstand for dreftinger i
konsultasjonsordningen mellom staten og kommunesektoren.

3.10.1 Ridmannens vurdering

Radmannen statter utvalget ogsa pa dette punktet. Med rammefinansiering vil kommunene st friere
1 hvordan man anvender midler nér nye reformer skal innferes. Dersom dette gjelder et omrade som
kommunen har prioritert fra for, vil ikke det redusere de statlige overferingene med begrunnelse at
det ikke er like nedvendig med midler til en kommune som har etablert et godt tilbud.

Rammeoverfaringer vil ogsé redusere behovet for & etablere et kommunalt byrikrati som ma til for
& utlese nedvendige esremerkede tilskudd. Det er en forutsetning at midler som kanaliseres som
rammeoverforinger, blir fordelt etter utgiftskriterier som oppfattes som rettferdige. Dvs at
sosialnekkelen ikke kan benyttes til fordeling av statlige reformer, slik den er utformet i utvalget
forslag.
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4_Konklusjon/ anbefaling

Trondheim kommune taper ca 20 mill kr som folge av innfering av nye kriterier i utgiftsutjevningen
(se vedlagg 1). I tillegg taper kommunen 25 mill kr som folge av at overgangsordningen mé
finansieres av alle kommunene.

Rédmannen finner likevel mange av forslagene i Borgeutvalget som godt gjennomtenkte, og vil
derfor anbefale at Trondheim kommune slutter seg til hovedlinjene i utredningen, bortsett fra
folgende punkter:

* Delkostnadsnekkelen for utgiftsbehovet for sosiale tjenester kan ikke aksepteres. Her ma det
foretas ytterligere analyser som fanger og utgifisbehovet til storbyene utenom Oslo.

* Kiiteriet innbyggere 16-21 4r forer til en systematisk skjevfordeling av inntekter, og ber
revurderes, eventuelt inng i kriteriet 16-66 Ar.

» Nedvektingen av psykisk utviklingshemmede forer til uheldige vridningseffekter for
ordningen med finansiering av ressurskrevende brukere

e Inntektsgarantitilskuddet ber ogsé gjelde for kommuner med vekst i inntektene
¢ Belepsgrensen for inntektsgarantitilskuddet ber settes noe lavere

¢ Kommunene far ansvaret for & godkjenne etablering av private skoler/frittstdende skoler.

Rédmannen i Trondheim, 17.01.06

é’l\g'rre Glars{%/

kommunaldirektor

Einar Spjetvoll
Radgiver

Vedlegg: 1.Sammenlikning av kriteriene i Borgeutvalgets og gjeldende inntektssystem
2.Sammendrag av rapport fra Asplan Viak/Telemarksforskning

Vedlegg 1: Sammenlikning av kriteriene i Borgeutvalgets og gjeldende inntektssystem
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Kriterier i dagens rﬁgregiéﬁék ite _ Tap/Gevinst i
innt.system Borge-ut Dagens vekt) mill kr
Innb. 0-5 ar 0,023 -0,4
Innb. 6-15 &r 0,307| .. -5,0
Innb. 16-66 ar 0,121
e -0,1
Innb. 67-79 ar 0,085k -1,6
Innb. 80-89 ar 0,133; -0,4
Innb. 0/90 ar 0,049 0,060¢ -10,5
Skilte og separerte 0,038 -7,1
Arbeidsledige 0,011 -6,5
Dadelighet 0,025 S 0,5
' 55
0,4
lkke-gifte over 67 ar ifte : 0,025 -13,8
. Innvandrere 0,005 1,2
Reisetid 0,015 1,7
Sone 0,01
Nabo 0,011
PU over 16 ar 0,066}
PU under 16 ar 0,004
Urbanitetskriterium 0,042
Landbrukskriterium 0,005
Basistillegg 0,025
Kostnadsindeks 1
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Storbyfaktorer i inntektssystemet

Storbyegenskaper som utgiftsdrivere
i kommunal tjenesteproduksjon

KS program for Storbyforskning, januar 2006
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1 HOVEDKONKLUSJONER

Storbyenes egenart pdvirker kostnadsnivaet for kommunale tjenester. Vekstpress og opphop-
ning av innbyggere med darlig levekadr er framtredende egenskaper som bidrar til gkte kom-
munale utgifter. Det er god grunn til 8 hevde at storbyene ikke fir kompensert fullt ut for de-
res faktiske utgiftsbehov gjennom inntektssystemet, eller av Borge-utvalgets forslag til en ny
kostnadsngkkel.

Vi har undersgkt en rekke forhold og viser de viktigste funn nedenfor, sammen med anbefa-
linger til oppfelging av disse.

1,

Borge-utvalgets forslag til kostnadsngkkel ser i all hovedsak ut til 8 fange opp faktorer
som kan forklare utgiftsniv@er i de fleste tjenestesektorer i storbyene. Det er likevel
noen viktige unntak.

Innenfor Sosialtjenester, gir ikke Borge-utvalgets forslag til kostnadsngkkel en god nok
forkiaring av utgifter i storbyene. Spesielt storbykommunenes hgye utgifter til rus-
omsorg og sosial boligfordeling forklares darlig av Borge-utvalgets forslag, og vi har es-
timert en forbedret sektorkostnadsngkkel.

a) Bade det tidligere “urbanitetskriteria” og Borge-utvalgets forslag til “Opphopningsin-
deks” bgr benyttes i en ny kostnadsngkkel.

b) Borge-utvalgets forslag til bruk av befolkningsandelen 17-66 ar ber fjernes som
kriteria for sosialtjenester,

c) Nye analyser bgr gjennomfgres, for a finne gode forklaringskriterier for utgifter til
sosial boligfordeling, hvor denne tjenesten ses som en del av sosialtjenester.

Hgye lgnnskostnader i det ordingere arbeidsmarkedet skaper gkte kostnader for storby-
kommunene pa tvers av sektorene. Forholdet er ca. 10:0,7 mellom lgnnsniva og kom-
munale utgifter. Merkostnadene kan bare i begrenset grad balanseres mot stordriftsfor-
deler.

a) Bedre tallgrunnlag for Ignnsniva og arbeidstid i og utenfor kommunesektoren bgr
framskaffes for den enkelte kommune.

b) Pavirkningsmekanismer mellom lokale lgnnsnivd og kommunale kostnader bgr utre-
des.

Heye tomtepriser i storbyene skaper gkte kapitalkostnader for kommunene, men det er
mulig at stordriftsfordeler utveier dette. Datagrunnlaget er for darlig til 8 konkludere
om storbykommunene vil tiene eller tape pa innfering av utgiftsutjevning av ulikheter i
kapitalkostnader.

a) Nye fellesprinsipper for héndtering av kapitalkostnader i kommunesektoren bar ut-
vikles, blant annet som en betingelse for innfgring av slik utgiftsutjevning.

Intern geografisk segregering av samfunnet preger spesielt storbyene. Noe tyder pa at
segregeringsnivaet kan p§virke det samlede behovet for offentlige tjenester i storby-
kommunene, uten at vi vet hvor sterk denne sammenhengen er.

a) Effekten av segregering for kommunenes utgiftsnivd ber utredes, pd grunnlag av
sammenliknbar data for geografisk spredning av sosiogkonomiske variabler i alle
kommuner.

b) Studier av segregering og offentlige velferdsutgifter i utlandet bgr vurderes narmere
i forhold til norske storbyforholder.
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2 BAKGRUNN OG AMBISJONEN MED UTREDNINGEN

Denne utredningen er utfgrt for Kommunenes Sentralforbund, som del av deres program for
storbyrettet forskning. Trondheim kommune har veert hovedkontakt for storbyene, hvor ogsa
Stavanger, Bergen og Oslo kommune var representerte. Utredningen ble utfgrt av et team av
konsulenter og forskere fra Asplan Viak og Telemarksforsking-Bg.

I denne utredningen legges det til grunn en nasjonal enighet om at de norske storbyene har en
sentral rolle i samfunnet. Samtidig er storbyutviklingen preget av en rekke betydelige utford-
ringer. I innledningen til Storbymeldinga (St.meld. nr. 31 (2002-2003)) fastslo Bondevikregje-
ringen fglgende:

“Storbyene spiller en viktig rolle for verdiskaping og hele landets utvikling, og for internasjonalt
samarbeid og kontakt, Samtidig meter storbyene betydelige sosiale utfordringer og m8 lese oppga-
ver og problemer som folger av vekst knyttet til infrastruktur, boligtilbud, arealbruk, milje, levekar,
m.v. Derfor vil regjeringen sette fokus pd storbyenes utvikling ut fra ulike hensyn - sosiale, kultu-
relle, pkonorniske og miljemessige.

Storbypolitikkens mél er:
= Gi alle likeverdige muligheter til & leve det gode liv i storbyen gjennom sosial og
@konomisk velferd og en hverdag i trygghet. [Egen utheving]
* Sikre bedre balanse mellom landsdeler og regioner i forhold til befolkningsvekst og vel-
ferdsutvikling
« Bedre utnyttelse av storbyenes fortrinn og muligheter for § oppnd storre verdiskaping og
grunnlag for gkt velferd i hele landet.”

Fra sentralt hold er det dermed en sterk forankring for & bdde & sikre grunnlaget for levekar og
velferd i storbyene, samtidig som at disse har en omfattende og viktig rolle i landets utvikling.

Vi har stilt fglgende to spgrsmal:

1. Hva er storbyenes egenart og hvilke konsekvenser har denne for storbyene
som produsent av velferdstjenester?

2. Hvilke kosthadsdrivere har storbyene i sin tjenesteproduksjon som atskiller

dem fra andre kommuner, og er dette ivaretatt gjennom den statlige finansie-
ringen?

I utredningen ser vi naermere pa utjevning av utgifter mellom kommunene, med vekt pa de
utgiftene som kan knyttes til storbyenes seerpreg. Utredningen er utarbeidet samtidig som he-
ringsperioden for innstillingen fra det s3kalte "Inntekssystemutvalget”, ledet av Lars-Erik Bor-
ge, (NOU 2005:18). Inntektssystemutvalget hadde som mandat & se spesielt pa utgiftsutjev-
ningen, med blant annet

“Gjennom utgiftsutijevningen i inntektssystemet skal det sikres at kommuner og fylkeskommuner
settes i stand til & tilby befolkningen et likeverdig tjenestetilbud gjennom utjevning av ufrivillige
kostnader. I prinsippet omfatter utgiftsutjevningen b8de driftsutgifter og kapitalkostnader, og de
mest sentrale kommunale tjenesteomrédene - herunder sektorer der innbyggerne har et rettskrav
pd enkelte tjenester. Ut fra forutsetningen om full utgiftsutievning kommunene og fylkeskommu-
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nene [ mellom, bes utvalget om & foreta en ny faglig gjennomgang av kostnadsngklene. I gjen-
nomgangen bes det legges vekt p&:

a) strukturelle endringer siden forrige gjennomgang som har konsekvenser for variasjon | ut-
giftshehovet

b) ny forskning og utredning

c) nytt datatilfang

d) metodevalg

Utvalget bes spesielt vurdere kommunenes kapitalkostnader og i hvilken grad
kommunene | dag f&r tilskudd i tr8d med utgiftsbehovet. ....”

I tillegg til en generell vurdering av storbyegenskaper og kriterier som pavirker deres utgifter,
har vi ogsa sett neermere pa Inntektssystemutvalgets oppfglging av sitt mandat, med vekt pa
utgiftsutjevning i et storbyperspektiv.

Storbyene er bade geografiske steder, og deler av storsamfunnet som har flere karakteristikk
som er forskjellige fra resten av landet. Flere har tidligere forsgkt 8 beskrive og analysere
hvordan storbysamfunnet kan sies 8 vaere spesielt i forhold til resten av landet. En stor del av
dette materialet har sammenfallende konklusjoner, samtidig som at det papekes variasjoner i
egenskapene storbyene i mellom.

3 HVILKE STORBYER SNAKKER VI OM?

Norske storbyer er definert i den siste Storbymeldingen (St.meld.nr 31 (2002-2003)) som de
seks starste regionsentre: Oslo, Bergen Trondheim, Stavanger, Kristiansand og Tromsg. I til-
legg til disse er ogsa Fredrikstad og Drammen vurdert i flere av analysene og framstillinger i
den samme Storbymelding, og Baerum framstar som en stor kommune selv om den er tett in-
tegrert og ligger sentralt i Osloregionen.

Vi har i dette prosjektet hovedfokus p3 de fire starste kommuner i Norge, noe som utgjgr 23
prosent av landets befolkning og 30 prosent av landets sysselsetting. Dette har en pragmatisk
begrunnelse, i og med at det er disse som deltar i KS program for storbyrettet forskning som
oppdragsgivere. Avgrensingen har ogsa som siktemal a rette fokus pa de byer og kommuner
som, ut fra deres stgrrelse, ogsa har sterst sannsynlighet for & ha saerskilte storbyegenskaper.

Tabell 1 Befolkning og sysselselting i de 4 stgrste byene

1986 2005 2020(MMMM)
Befolkning  Sysselsetting Befolkning Sysselsetting Befolkning |
Oslo 449 395 320 869 529 846 371917 609 200
Bergen 207 922 110 236 239 209 136 246 272 800
Trondheim 134 362 73428 156 161 94 119 178 500
Stavanger 95 084 56 886 113 991 65 361 132 800
SUM 886 763 570419 0 1039 207 667 643 0 1193 300

Kilde: §SB. Framskrivnhingen MMMM er et mellomalternativ, beregnet av SSB for alle landets kommuner,
hasten 2005.

Storbyene representerer dynamiske og konsentrerte sentre for verdiskaping, innovasjon, be-
folkning og kultur. Storbyene er preget av en hgy produksjon av bade skonomiske og kulturel-
le verdier. Byene og deres omland har ogsa landets stgrste konsentrasjoner av innbyggere
med hgy formell kompetanse, slik at storbyregionene framstar har en viktig rolle for kunn-
skapsbaserte nzeringer og strategisk ledelse av nasjonale og regionale virksomheter, Disse for-
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holdene varierer mellom byene men er samlet sett viktige grunnlag for norsk neeringsliv og
samfunnsutvikling. (Se for eksempel Gjelsvik 2004 og Austin m.fl 2005).

4 KOMMUNENES VURDERING AV STORBYEGENSKAPER OG KOMMUNE@KONOMI

I var spgrreunderspkelse besvarte 16 av landets 18 stgrste kommuner, hvor administrasjone-
ne ga deres egne vurderinger av hvor skoen trykker i forhold til inntektssystemets behandling
av typiske kostnadsfaktorer i storbykommunene. Kommunene papekte fglgende omrader for
spesiell oppmerksomhet:

+ Hoye tomtekostnader gjor investeringer i skoler, barnehager osv. dyrere. Saerlig for kommuner
i sterk vekst kan dette vaere en kostbar ekstrabelastning.

+ Belastningen pa sosialapparatet er den klart hyppigste enkeltfaktoren kommunene oppgir. Kom-
binasjonen rus og psykiatri belaster sosialhjelpstjenestene og helsetjenesten.

» Opphopning av barn med spesielle behov belaster sosial, helse, og skolesektoren,
» Innvandrerproblemer er et annet moment som trekkes fram.

»  Boligmarkedet trekkes inn som en forklaring pa okte sosiale problemer. Haye beligpriser kan
vaere med pa & forsterke sosiale problemer i byene for innbyggere som har sma marginer til &
takle midlertidig inntektsbortfall eller gkte utgifter,

= Regionale kulturinstitusjoner belaster kommunegkonomien spesielt.
» Segregering ser ut til 8 vaere den enkeltmekanismen som pavirker flest sektorer.

» Transport, kommunikasjon, areal og miljg skaper szerskilte problemer for storbyene.

5 HVA KJENNETEGNER STORBYENE?

Vi ser fglgende to grunnleggende trekk som er kostnadsdrivende for offentlige tienester i stor-
byene:

» Den forste av disse er det skonomiske presset som oppleves, saerlig | oppgangstider.
Markedsetterspgrselen er stgrre enn tilbudet for viktige ressurser i storbyene. Dette
skaper lokalt hgye priser for blant annet eiendom, arbeidskraft og boliger.

« Lokalsamfunn i storbyene et preget av gkonomisk press pa méter, som er klart szerpre-
get for storbyene. Hdye eiendoms- og boligpriser presser middels- eller lavignte
husstander til & flytte inn i boligmarkedssegmenter med lavere priser, typisk i bestemte
omrader, bydeler osv. Dette kan fore til bAde segregering og opphopning i hgykost-
nads- og lavkostnadsomrader i byregionen. Gjennom boligmarkedet og flyttemgnsteret
fordeler bysamfunnet seg geografisk. Dette kan gjelde for bdde "rike” bydeler og om-
egnskommuner med hgy status og utdanningsniva (for eksempel Baerum utenfor Oslo),
og for "fattige” bydeler og kommuner, med relativt hoye konsentrasjoner av samfunns-
grupper med lavere inntekts- og utdanningsniva, og ellers svakere levekarsindisier.
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Figur 1 Storbyegenskaperuég kostnadsdrivere | kommunegkonomien

I Figur 1 vises disse sammenhengene. Noen av virkningene kan omtales som rene markeds-
virkninger, mens andre virkninger har mer komplekse samfunnsmessig karakter, hvor gkono-
miske faktorer samvirker med kulturelle og sosiale trekk som skaper m@nstre som er typiske
for storbyene. Spesielt fem sentrale relasjoner framstar dermed som storbyegenskaper som vil
kunne skape gkte kommunale kostnader i storbyene:

» tomtepris

o lonnspress

« opphopning

s segregering

« regional spredning

Samtidig som at storbyenes utgiftsbilde kan veaere seerlig preget av disse kostnadsdrivende fak-
torer, ma det gkonomiske opplegget ta hensyn til muligheten for & utnytte stordriftsfordeler
i storbykommuner.

Disse faktorene vurderes neaermere i det fglgende.
6 UFRIVILLIGE ULIKHETER - FAKTORKOSTNADER

Diskusjonen omkring hva som bgr omfattes av utgiftsutjevningen, kan deles opp i to prinsipielt
separate spgrsmal: i) hvilke tjenesteomrader som bgr omfattes, og ii) hvilke kostnadsdrivende
elementer/faktorer som bgr omfattes. Nar det gjelder det fgrste spgrsmalet legger Borgeutval-
get seg pd samme linje som Rattsgutvalget, dvs. at det er kostnader knyttet til “nasjonale vel-
ferdsoppgaver” samt administrasjon som skal kompenseres for i utgiftsutjevningen. Eventuelle
kostnadsforskjeller knyttet til lokale oppgaver, skal dermed holdes utenfor.

Det andre spgrsmalet gjelder hvilke typer av eventuelle ufrivillige kostnader (kostnadsdrivere)
systemet skal rettes inn mot @ fange opp. Dette diskuteres blant annet i Borge-utvalgets av-
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snitt 7.8.2. Det skilles for det fgrste mellom utgiftsforskjeller knyttet til variasjon i etterspgrsel
etter kommunale tjenester pa den ene siden og variasjon i kostnadsforhold pa den andre.

Utvalget anbefaler at kommuner gis full kompensasjon for sosiogkonomiske forhold som pavir-
ker behovet (ettersperselen) etter kommunale tjenester.

Nar det gjelder kostnadsforhold viser Borge-utvalget tilbake til Rattsg-I-utredningens opplis-
ting av faktorer som ut fra en produksjonsteoretisk tilnaerming pavirker enhetskostnadene ved
kommunale tjenester:

e Faktorpriser (hovedsakelig lgnn, men ogsa kapitalkostnader)

« Skala av produksjon (smadrift, stordrift)

» Lokale karakteristika (bosettingsmgnster m.v.)

« X-ineffektivitet (merkostnader sammenlignet med mest mulig kostnadseffektiv drift kor-
rigert for skalaeffekter og andre relevante forhold)

« Kvaliteten p3 tjenesten

Utgiftsutjevningen skal ideelt sett fange opp ufrivillige kostnadsulemper knyttet til de farste tre
kulepunktene ovenfor, mens en derimot ikke @nsker 3 gi kompensasjon for merutgifter pga
ineffektiv drift eller (selvvalgt) hgyere kvalitet, Det er imidlertid et stykke vei fra de prinsipielle
anbefalingene til de faktiske ndr det gjelder ufrivillige kostnadsdrivende faktorer. Som Borge-
utvalget skriver (s, 142): "I dag fanges variasjoner i kostnadene knyttet til 3 produsere en en-
het av tjenestene opp gjennom to typer kriterier:

« Mal pa bosettingsmgnstret
+ Kommunestgrrelse

Med andre ord finnes det ikke noen direkte kompensasjon i det navaerende inntektssystemet
for eventuelle faktorprisforskjeller, verken for lennsnivaforskijeller eller forskjeller i kapitalkost-
nader. Det eneste som eventuelt tas hensyn til er "tilfeldige” samspillseffekter mellom boset-
tingsmgnster og/eller kommunestgrrelse som indirekte fanger opp de underliggende, direkte
drsakene til kostnadsforskjellene. Det er derfor 8penbart slik at dersom det er betydelige for-
skjeller i prisnivaet pd viktige innsatsfaktorer som arbeidskraft og kapital, vil dette neppe
fanges opp pa en treffsikker og god méate av dagens inntektssystem. I den foreliggende utred-
ningen har vi diskutert og problematisert prinsipielle sider ved a bringe ulikheter i faktorpriser
inn i utgiftsutjevningen og vi har gjennomfert en del analyser som tyder pa at ulikheter i lgnn
og ulikheter i tomtepriser pavirker kommunale drifts- og kapitalkostnader.

6.1 Kapitalkostnader

Vi hevder og paviser at tomtepriser gir opphav til ulikheter i brukerprisen pa kapital. Det reiser
umiddelbart en rekke spgrsmal knyttet til kommunale regnskapsprinsipper og til hvorvidt ut-
giftsutjevningen i inntektssystemet bade skal omfatte faktiske og kalkulatoriske kostnader.
Dette er spersmal som er helt ngdvendig & avklare far en eventuelt setter i gang en stgrre pro-
sess med a utjievne ulikheter i kapitalkostnader.

Hvorfor vi ma ta stilling til om kalkulatoriske kostnader prinsipielt kan innga i utgiftsutjevning-
en, skyldes at en del kommuner eier mye tomteeiendom selv og har kanskje eid disse i mange
tiar. For dem representerer ikke arealbruk faktiske kostnader. Gitt for eksempel at alle kom-
muner selv eide, og alltid har eid, de tomtearealer som brukes i den kommunale tjenestepro-
duksjonen, sa ville det synes noe kunstig @ implementere et utjevningssystem basert pa kost-
nader som kommunene faktisk ikke stdr overfor. P& den annen side vil man fra et samfunns-
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gkonomisk stasted hevde at bruken av de kommunalt eide tomtearealene har en alternativ-
kostnad. Dersom alternativkostnaden ved bruk av tomteareal er ulik mellom kommuner, vil
det gi opphav til ulikheter i kapitalkostnadene. Dette kan illustreres ved & stille seg felgende
spgrsmal: Hva om alle kommunene solgte eiendommene sine? For at kommunene fortsatt skal
kunne produsere de tjenestene som forventes av dem, matte de da leie bygninger og andre
arealer. I sa fall ville de st overfor leiepriser, som bl.a. ville reflektere tomteverdiene. Tomte-
prisene varierer mellom kommuner, og vil dermed kunne gi opphav til ulikheter i de kommu-
nale driftsutgiftene siden utgiftene til leie av bygninger og arealer regnskapsmessig vil fgres
som en del av denne type utgifter.

En neerliggende tanke vil vaere & etablere kommunale eiendomsforvaltningsenheter som eier
de kommunale eiendommene og leier disse ut til markedspris til de ulike funksjonene 1 en
kommune, Dette er gjennomfagrt i enkelte norske kommuner, bl.a. i Bergen og Oslo, noe som
medfgrer at disse kommunenes kapitalkostnader reflekteres i driftsutgiftene og dermed har
resultateffekt. Dersom man skal kunne benytte seg av dette i utgiftsutjevningssammenheng,
m3a imidlertid alle kommuner fglge samme praksis ellers vil utjevningen bli altfor tilfeldig.

Gitt at man har implementert et system med internfakturering av leieutgifter, som fungerer
likt for alle kommuner, sa skulle man tro at vi i prinsippet har et godt grunnlag for utgiftsut-
jevning, som ogsa fanger opp ulikheter i kapitalkostnader. Det er imidlertid en viktig innven-
ding mot et slikt system. Det er at incentivene til 3 sette riktige leiepriser ikke er perfekte —
dette til tross for at leieutgiftene far full resultateffekt. Kommunene vil nemlig ha en motpost
pa inntektssiden ved at kommunenes inntekter gker nar leieprisene gkes. Man kan altsa pavir-
ke driftsutgiftene, og dermed grunnlaget for utgiftsutjevningen, i kommunen ved skru opp
leieprisene, uten at dette reelt sett pdvirker kommunens gkonomiske handlingsrom. Med andre
forutsetter et slikt system velfungerende kontrollmekanismer.

Et alternativ er 8 innfere full periodisering av de kommunale regnskapene, med resultateffekt.
Da vil alle avskrivninger gi resultateffekt, og man far riktigere incentiver til 8 fore kapitalkost-
nadene korrekt fordi det her ikke gis muligheter til 8 hente gkte kostnader inn i form av gkte
inntekter et annet sted i regnskapet. Men ogsa her vil vi state pa problemer. Arsaken er at det
jo er tomteverdiene som varierer mellorm kommuner - og tomteverdier avskrives ikke, og vil
saledes ikke fanges opp i driftsregnskapet slik som avskrivninger gjgr. Man m3a altsd beregne
kostnadene ved & binde opp tomteverdiene, og andre eiendeler, kalkulatorisk ved farst & sette
en riktig verdi pd alle eiendeler i balansen, og dernest benytte en kalkulasjonsrente for bereg-
ning av alternativkostnaden ved & binde opp tomteverdiene og andre eiendeler.

Igjen vil incentivet til & sette feil verdier pd tomtene veere til stede for & fa opp beregnings-
grunnlaget ved en eventuell innfgring av utgiftsutjevning for ulikheter i kapitalkostnader. Det
kan gjeres fordi kunstig hpye tomteverdier ikke vil inngd i avskrivhingsgrunnlaget, og dermed
heller ikke gi resultateffekt.

Ved en eventuell implementering av et slikt system kreves med andre ord gode kontrolimeka-
nismer, og det kan med forste gyekast fortone seg som sveert krevende & gjennomfgre noe
slikt. Man skal imidlertid ikke glemme at verdivurderinger er noksa vanlige bl.a. i forbindelse
med fusjoner og lignende. I forbindelse med statens overdragelse av sykehusene er ogsa dette
blitt gjort, og 8rlig hgrer vi om endringer i verdivurderinger av private eiendommer i forbindel-
se med oppjustering av skattegrunnlaget for den kommunale eiendomskatten. Dette er med
andre ord ikke noe nytt og det finnes mye kompetanse og erfaring med gjennomfgring av slike
verdivurderinger. Det er i hvert fall noksd sikkert at det bgr gjennomfgres utredninger og vur-
deringer fgr en gar til det skritt & innfgre utgiftsutjevning av ulikheter i kapitalkostnader

Pa bakgrunn av statistikk fra Husbanken viser vi at tomteprisene er langt hgyere i storbykom-
munene enn de er i mindre kommuner, og sammenliknet med andre informasjonskilder synes
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Husbankens statistikk a vaere den best egnede til 8 fange opp gode mal pd tomtekostnader i
norske kommuner,

De analysene vi har gjennomfart av kapitalkostnader tyder pd at okt befolkningsstarrelse, gkte
inntekter og hgyere tomtepriser sker brukerprisen pa kapital. Analysene tyder pd at det er
noksa sterke demografiske stordriftsfordeler knyttet til kapitalbruken. Det betyr at kapitalkost-
naden per innbygger faller med befolkningsstgrrelsen. For storbykommunene vil dette virke i
motsatt retning av haye kapitalkostnader som fgolge av hgye tomtepriser. I beregningene vi har
giennomfgrt mer en oppveier stordriftsfordelene ulempene knyttet til hgye tomtepriser i stor-
bykommunene. Her ma vi imidlertid understreke at datagrunnlaget er svakt, og at vi meget vel
kan undervurdere betydningen av hgye tomtepriser som folge av det. Med andre ord er det pa
bakgrunn av dagens datagrunnlag vanskelig, for ikke 3 si umulig, & komme med noen sikre
konklusjoner pa om storbykommunene vil tjene eller tape pd innfering av utgiftsutjevning av
ulikheter i kapitalkostnader. Til det er dagens datagrunnlag for svakt, og nye prinsipper for
handtering av kapitalkostnader er en betingelse for innfgring av slik utgiftsutjevning.

6.2 Lennskostnader

Vi har pavist en signifikant positiv sammenheng mellom gjennomsnittlig lgnn per mannlig inn-
bygger over 17 3r og kommunenes totale driftsutgifter. Naermere bestemt gir en 10 % gkning i
gjennomsnittsignnen per mannlig innbygger en gkning pa 0,7 % i kommunens brutto driftsut-
gifter. Tallenes storrelsesorden indikerer at variasjonen i kommunalt lgnnsniva er betydelig la-
vere enn lgnnsforskjeller i privat sektor; hvis ikke ville utslaget av lonnsnivd for kommunens
driftsutgifter blitt hgyere. Beregningene viser likevel at effekten ikke er neglisjerbar og at
lgnnsnivaets betydning for kommunale utgifter bgr bli en kandidat for videre analyser. Det vil
da veere spesielt sentralt & benytte et mer raffinert Ignnsbegrep, som skiller mellom lgnnsniva
for hhv. kommunalt ansatte og ansatte utenfor kommunal sektor. Videre ma lgnnsdataene
0gsa vaere korrigert for drsverksstorrelse. Den underliggende kausale sammenhengen en ma
studere naermere, er at det gjennomsnittlige lennsnivaet for ikke-kommunalt ansatte vil pavir-
ke hvilken gjennomsnittsignn kommunen ma gi sine ansatte for a tiltrekke seg arbeidskraft. I
neste omgang vil dermed lgnnsniva for ikke-kommunalt ansatte indirekte pavirke kommunens
driftsutgifter via effekten pa kommunens Ignnsniva. Med et bedre datasett for lgnn som skis-
sert ovenfor vil en fi et bedre grunnlag for sikrere konklusjoner om disse sammenhengene enn
det, vare noksa tentative beregninger, kan gi.

Pa samme mate som kapitalkostnader er lgnnsnivet sterkt korrelert med kommunestgrrelse,
Stgrre kommuner har hgyere gjennomsnittlig Ignnsniva og dermed isolert sett hgyere utgifts-
behov. Imidlertid finnes det demografiske stordriftsfordeler som trekker i retning av at utgifts-
behovet er synkende med kommunens folketall. I beregningene omkring Ignn har vi analysert
disse effektene samtidig, og vi finner da at stordriftsfordelene mer enn oppveier ulempen knyt-
tet til hgyere lgnn. Det er imidlertid et sentralt poeng at inntektssystemet er utformet for 3
kompensere kommunenes smadriftsulemper, men ikke lgnnsnivaeffekter. Det er saledes ikke
et gyldig argument & hevde at lgnn ikke bgr tas hensyn til i inntektssystemet pa grunn av at
stgrre kommuner generelt har en gevinst av stordriftsfordeler.

Et siste punkt vi vil framheve som viktig for videre utredninger omkring lgnnsniva og inntekts-
systemkriterier, er at lgnnsnivaet ikke har blitt inkludert som forklaringsvariabel i de analysene
som Borge-utvalget har gjennomfert. N&r vare beregninger viser at gjennomsnittlig Iennsniva
per kommune - riktignok med et imperfekt mal - har signifikant effekt p8 kommunenes utgif-
ter, kan det oppsta et problem som fglge av utelatte variabler. Med det mener vi at resultatene
i de gkonometriske analysene som inntektssystemutvalget har lagt til grunn, kan vaare pavir-
ket av at lgnn er utelatt som forklaringsvariabel.
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7  SEKTORSPESIFIKKE KOSTNADSDRIVERE

7.1 Bred tilnarming

Vi innleder analysene av sektorspesifikke storbykostnader med en analysestrategi for a identi-
fisere hvilke sektorer som er interessante sett fra et storbykommunesynspunkt. Til dette for-
mal bruker vi en modell som ogsa er benyttet i Statistisk sentralbyrd, samt en saerskilt storby-
variabel som skal avslgre hvorvidt det finnes storbyspesifikke kostnader, som ikke ellers fang-
es opp av modellens forklaringsvariable,

De innledende analysene viser at det fgrst og fremst er i sosialsektoren vi finner storbyspesi-
fikke forskjeller i kostnader. Vi kan imidlertid ikke utelukke at det ogsa er andre delkost-
nadsngkler som bgr endres for en bedre kompensasjon av storbyene. Men utgiftsutjevningen
skal ta hensyn til alle kommuner, og det er ogsa innad i gruppen av storbykommuner store
forskjeller, sa fokus ma veere pa de omradene hvor effekten av storbyvariabelen er tydelig.

Et argument for a forfglge ogsd mindre tydelige tegn pd storbyspesifikke kostnader, er at det
er f3 storbykommuner. I analysene generelt vil det vanligvis ikke vaere et problem, men stor-
byvariabelens varians vil vaere direkte knyttet til antallet storbyer. Flere storbyer ville derfor gi
storbyvariabelen stgrre forklaringskraft i de tilfellene hvor det faktisk finnes storbyeffekter. A
veie opp betydningen av de storbyene vi har i analysene vil imidlertid veere en risikabel gvelse
fordi dette vil gi hgyere forklaringskraft ogsa i de tilfellene hvor det ikke er noen reell storbyef-
fekt, men bare en tilfeldig samvariasjon. I den grad man skal legge vekt pd resultater som
ikke er tydelige, ber dette derfor vaere grundig teoretisk begrunnet. De gvrige sektorene man
kanskje forventet resultater for, viser imidlertid ingen tegn pa heyere kostnader i storbyene,
sa konklusjonen om utelukkende & fokusere pa sosialsektoren, blir stdende.

7.2 Sosialhjelp

Vi finner at definisjonen av sosialsektoren har betydning for resultatene. De innledende analy-
sene blir gjort med tre forskjellige sektorinndelinger. Vi splitter sosialsektoren opp i mindre de-
ler og trekker ogsa inn sosial boligformidling som en del av sektoren. Dette avviker fra Borge-
utvalget, som plasserer denne sammen med “@vrig infrastruktur. Vi finner at det er store vari-
asjoner i utslaget av storbyvariabelen i de ulike delene av sosialsektoren.

I de detaljerte analysene av sosialsektoren finner vi at opphopningsindeksen og urbani-
tetskriteriet begge har selvstendig forklaringskraft pd utgiftene i sosialsektoren. Ved & dele opp
sosialsektoren i “Sosialhjelp” og “"Rusomsorg” finner vi videre at opphopningsindeksen (andel
fattige x andel skilte og separerte x andelen arbeidsledige) er et forklaringsdyktig kriterium for
sosialsektoren, mens urbanitetskriteriet, i mangel av alternativer, er ngdvendig for 3 kompen-
sere storbyenes utgifter til rusomsorg. Dette skillet er ganske tydelig, og konklusjonen ber i s&
fall vaere at for man eventuelt finner fram til kriterier som forklarer utgiftene til rusomsorg pa
en god mate, bgr urbanitetskriteriet, eller en variant av dette, beholdes.

Vi gjar 0gsd naermere analyser av opphopningsindeksen. Denne har god forklaringskraft, og
den fanger opp storbyspesifikke utgifter til sosialsektoren. Men slik den inngdr i utvalgets fore-
slatte kostnadsngkkel, er det vanskelig & vite hvilke effekter som egentlig er i virksomhet.
Vare analyser forsgker @ identifisere hvilke av de ulike elementene i indeksen som spiller
sammen med hverandre. Antall skilte/separerte, fattige og arbeidsledige er alle kriterier som
forklarer noe av utgiftsvariasjonen i sosialsektoren. Av samspillseffekter finner vi at kombina-
sjonen av skilte/separerte og arbeidsledige bidrar til 8 forsterke utgiftseffekten av disse to til-
standene. Det samme gjelder for arbeidsledige og fattige. Vi finner imidlertid ingen ekstra ef-
fekt av kombinasjonen fattige og arbeidsledige, og heller ingen effekt av de tre kombinert.
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Vi har ogsa sett neermere pa sosial boligformidling, som ikke er inkludert i utvalgets definisjon
av sosialsektoren. Vi finner klare storbyeffekter, som vi ikke klarer & eliminere med véare vari-
abler. Variasjonen i utgifter per innbygger er store pa disse regnskapsfunksjonene, og vi antar
at dette kan skyldes bade feilfgringer og politiske prioriteringer. Dersom det er snakk om om-
fattende forskjeller i prioriteringer innenfor sosialsektoren, hvor enkelte kommuner satser
sterkt pa boligtiltak, mens andre tilbyr andre ordninger for samme type brukere, bar sosial bo-
ligformidling inkluderes i sosialsektoren, Det samme kan vaere konkiusjonen dersom det er
snakk om feilfgringer, men vi kan ikke se bort i fra at utgifter til boligformidling ogsd kan vaere
fgrt pa andre funksjoner innen infrastruktur. Dersom sistnevnte praksis er utbredt kan det
veere en bedre Igsning & definere sosial boligformidiing sammen med @vrige funksjoner innen
infrastruktur, enn 8 inkludere den i sosialsektoren. Det er imidlertid kraftige effekter her i en-
kelte storbykommuner, sa dette ber undersgkes naermere for det eventuelt tas spesielt hensyn
til i utgiftsutjevningen.

Til slutt beregner vi kommunenes indekser fra delkostnadsngkkelen for sosialsektoren basert
pa tre utvalgte modeller. Det kan se ut til at opphopningsindeksen til Borge-utvalget bidrar til
at Oslo far relativt mer enn de gvrige storbyene, og at Oslo dermed kan bli overkompensert
innen sosialsektoren i forsgket pd & kompensere de gvrige storbykommunene for sine kostna-
der. Det er imidlertid hgyst tvilsomt om valget av kostnadsngkkel bgr baseres pd forholdet
mellom enkeltkommuner. Vi stiller her ogsa spersmalstegn ved utvalgets valg om & legge over
halvparten av vekten i delkostnadsngkkelen for sosialsektoren pa kriteriet innbyggere i alderen
16-66 ar nar tidligere analyser viser at denne variabelen ikke har noen innvirkning pd utgiftene
i sosialsektoren.

Var foretrukne modell er den som innholder var egen versjon av opphopningsindeksen, samt
urbanitetskriteriet. Denne gir en bedre tilpasning til faktisk utgiftsniva for alle de fire storby-
kommunene. Tabell 1 viser resultatene i kroner pr innbygger av & ga fra Borge-utvalgets for-
slag til vart alternativ.

Tabell 2 Virkninger av var alternative kostnadsnakkel for sosialsektoren.

Indeks Borge-utvalgets Indeks fra var alternative Endring i kroner pr innbyg-
forslag fit kostnadsnakkel kostnadsnakkel ger
Oslo T 09436 0,9412 59
Bergen 0,9496 0,9568 177
Trondheim 0,8986 0,9039 130
Stavanger 09166 0,9200 82

8 KONKLUSJONER OG VURDERINGER | FORHOLD TIL BORGE-UTVALGET

Denne rapporten er skrevet pd oppdrag av KS program for storbyforskning. Vi har dermed
primeert hatt som mandat & vurdere inntektssystemutvalgets innstilling ut fra et spesifikt stor-
byperspektiv. I seerdeleshet har vi diskutert og analysert hvorvidt det synes a vaere storbyspe-
sifikke kostnadsdrivere som ikke i tilstrekkelig grad blir fanget opp av hhv. dagens inntektssys-
tem og Borge-utvalgets forsiag.

Borge-utvalget har utvilsomt levert et faglig meget kompetent stykke arbeid. Vi oppfatter ut-
valget dit hen at de generelt vurderer dagens inntektssystem som i hovedsak velfungerende,
og har i realiteten ikke foreslatt endringer som bryter sterkt med det systemet vi i dag kjen-
ner. Dette gjelder saerlig innenfor utgiftsutjevningsdelen av systemet. Etter grundige analyser
finner utvalget grunn til & avvikle noen kriterier og inkludere noen nye, men endringsforsiage-
ne innebaerer i liten grad dramatiske omfordelinger mellom kommuner. Det forslaget som in-
nebaerer de stgrste endringene for enkeltkommuner, er omleggingen av de distriktspolitiske
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virkemidlene. Det vil etter utvalgets forslag bli til dels betydelig omfordeling i favar av seaerlig
distriktskommuner i Sgr-Norge med mellom 3 og 7 tusen innbyggere.

Faktorprisene

Et av hovedtemaene i var rapport er vurderinger av faktorprisers betydning for kostnadsnivaet
i storbyene. P dette feltet synes det & vaere avvik mellom Borge-utvalgets prinsipielle vurde-
ringer av hva et ideelt utgiftssystem bgr omfatte og det de faktisk foresiar. Nar det gjelder ka-
pitalkostnader, er dette hovedsakelig begrunnet ut fra manglende data av tilstrekkelig god
kvalitet. Vi savner imidlertid en begrunnelse for hvorfor utvalget tilsynelatende overhodet ikke
har vurdert eller analysert sammenhenger mellom lgnnsniva og utgiftsbehov i kommunene.

Vi oppfatter Borge-utvalget dit hen at variasjoner i faktorpriser hgrer naturlig hjemme i et ide-
elt utformet inntektssystem. 1 sa fall synes vi at utvalget kunne ha vaert noe mer konstruktive,
og beskrevet en videre prosedyre som kan sgrge for bedre tilrettelegging av data som vil vaere
nagdvendige for at faktorprisforskjeller kan inkluderes i et framtidig inntektssystem. En del av
de forsekene vi har gjort pa & inkludere nye data omkring faktorpriser kan forh&pentligvis re-
presentere et slikt konstruktivt bidrag. De data vi presenterer for hhv. lgnnsniva, tomte- og
byggekostnader viser at det er betydelig hgyere nivaer i storbyene og generelt en relativt om-
fattende variasjon mellom ulike kommunegrupper. At dette ma ha implikasjoner for kommu-
nenes utgiftsbehov kan det vaere liten tvil om, hvilket ogsa demonstreres av vare analyser.

Et potensielt viktig poeng er problemet med skjevheter i beregningsresultater som fglge av
utelatte variabler. Det nye forslaget til utgiftsutjevning innholder en rekke kriterier som gir sig-
nifikant utslag pa kommunenes utgiftsbehov. Disse skal blant annet kompensere for stordrifts-
ulemper innenfor sektorene skole, helse og sosial (m.v.). Alle disse analysene av kommunenes
driftskostnader er imidlertid utfert uten en kommunespesifikk lgnnskostnadsvariabel. Det er
god grunn til & anta at de identifiserte effektene kan vaere pavirket av denne utelatte variabe-
len - szerlig ndr det gjelder estimerte stordriftsulemper. Dette fordi lgnnsnivaet vil veere knyt-
tet til nettopp kommunestgrrelse, narmere bestemt slik at Isnnsnivaet i smakommuner i gjen-
nomsnitt er lavere enn i store kommuner. Dette indikerer at smadriftsulempene overvurderes
nar det ikke tas hensyn til den fordelen smakommunene har av et lavere lennsniva — eller, vel
s8 interessant i var sammenheng — at storbyene ikke blir tilstrekkelig kompensert for et mer
presset arbeidsmarked.

De samme poengene som er anfgrt i tilknytning til lgnn kan i noen grad ogs§ anvendes om
manglende data for brukerpriser for kapital. Imidlertid kommer kapitalkostnader generelt i en
saerstilling ved at de med dagens regnskapspraksis bare i liten grad framkommer i driftsregn-
skapstallene. Manglende data for faktorprisforskjeller pa kapital ma dermed i mindre grad enn
lgnn antas & vaere et potensielt problem for skjevheter som fglge av manglende variabler,
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