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KAPITTEL 1
Utvalgets @opnevning, mandat og arbeid

1.1 UTVALGETS OPPNEVNING, SAMMENSETNING OG MANDAT
1.1.1 Utvalgets oppnevning

Utvalget som skal gjennomga inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner

og finansieringen av kommunesektoren ble oppnevnt ved kongelig resolusjon av
24. februar 1995. Ved oppnevningen ble utvalget bedt om & avgi to delutredninger.
Utvalget ble anmodet om a legge fram en fgrste delutredning ved arsskiftet 1995/96
med konkrete forslag til endringer i inntektssystemet og andre forslag som kan gjen-
nomfares fra 1997. | delutredning 2 er utvalget bedt om & omtale og vurdere finan-
sieringen av kommunesektoren generelt. Her kan ogsa mer omfattende og prinsipi-
elle forslag til endringer i inntektssystemet legges fram. Delutredning 2 skal legges

fram innen 1. januar 1997.

Bakgrunnen for oppnevningen av utvalget var et gnske om en helhetlig vurde-
ring av inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner. Inntektssystemet er et
system for fordeling av statlige rammetilskudd og ble innfart 1. januar 1986. Inn-
tektssystemet er fgrst og fremst et virkemiddel for & pavirke inntektsfordelingen
mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Gjennom fastsettelsen av starrel-
sen pa det totale rammetilskuddet er inntektssystemet ogsa et viktig redskap i den
makrogkonomiske styringen av kommunesektoren.

Siden innfgringen av inntektssystemet i 1986, har inntektssystemet blitt under-
lagt evaluering og revisjon tre ganger. | St.meld. nr. 56 (1986-87) «Om endringer i
inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner» ble kostnadsngklene knyttet
til utgiftsutjevningen vurdert pa nytt og samtidig tilpasset overfaringen av ansvaret
for sykehjemmene fra fylkeskommunene til kommunene. Det ble da ogsa lagt opp
til en ny utforming av overgangsordningen og trukket opp prinsipper for videre
utvikling av systemet. Et revidert inntektssystem ble tatt i bruk fra og med 1988.

| St. meld. nr. 11 (1990-91) «Om storbyenes gkonomiske situasjon m.v.» ble
kostnadsngkler og beregnet utgiftsbehov underlagt en ny helhetsvurdering. Kost-
nadsngklene ble foreslatt endret i trad med retningslinjene skissert i St.meld. nr. 56
og tilpasset overfgringen av ansvaret for psykisk utviklingshemmede fra fylkes-
kommunene til kommunene. Et revidert inntektssystem ble tatt i bruk fra og med
1992.

| St.meld. nr. 23 (1992-93) «Om forholdet mellom staten og kommunane» ble
igjen inntektssystemet gjennomgatt, spesielt med sikte pa forenkling. Et nytt foren-
klet inntektssystem ble tatt i bruk fra og med 1994.

1.1.2 Utvalgets sammensetning

Utvalget som skal gjennomga inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner
og finansieringen av kommunesektoren fikk falgende sammensetning:

Professor Jarn Rattsg, Trondheim, leder.

Farsteamanuensis Jan Erik Askildsen, Bergen.

Farsteamanuensis Fredrik Carlsen, Trondheim.

Fylkesmann Leif Arne Helge, Tromsg.

Ekspedisjonssjef Kjell Myhres (Kirke-, utdannings- og forskningsdeparte-
mentet).
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6. Avdelingsdirektar Einar Skancke, Oslo (Finansdepartementet).

7. Radgiver Helga Festgy, Oslo (Finansdepartementet).

8. Auvdelingsdirektar Hans Knut Hauge, Baerum (Sosial- og helsedepartementet).
9. Avdelingsdirekter Eivind Daléds (Kommunal- og arbeidsdepartementet).

10. Byrasijef Alette Schreiner, Oslo (Kommunal- og arbeidsdepartementet).

11. Radmann Arnhild Danielsen, Holmestrand.

12. @konomisjef, na assisterende fylkesradmann, Helga Riise, Oslo.

13. Privat konsulent Lilian Hgverstad, Oslo.

Utvalgets medlem Einar Skancke gikk ut av utvalget i juli 1995. | hans sted opp-
nevnte Finansdepartementet radgiver Melchior Joranger, Oslo.

Utvalgets sekretariat har veert lagt tiil Kommunalavdelingen i Kommunal- og
arbeidsdepartementet, og har bestatt av:
— Prosjektleder Lars-Erik Borge fra februar 1995
— Prosjektleder Ingrid dines fra februar 1995 til juni 1995
— Farstekonsulent Annike Methlie fra februar 1995, prosjektleder fra juni 1995
— Konsulent Eivind Glemmestad fra oktober 1995

1.1.3 Utvalgets mandat

Utvalget ble gitt falgende mandat:

1. Utvalget skal foreta en bred faglig gjennomgang av inntektssystemet og even-
tuelt legge fram forslag til endringer i oppbygningen og utformingen av syste-
met. | tillegg til & se pa de enkelte fordelingsmekanismene i inntektssystemet,
anmodes utvalget om a vurdere de samlede fordelingsvirkningene av inntekts-
systemet, og ogsa se disse i sammenheng med kommunesektorens gvrige inn-
tekter, spesielt skatt (jf. pkt. 3).

2. Utvalget skal foreta en vurdering og oppdatering av fordelingsmekanismene i
inntektssystemet, basert pa inntektssystemet slik det er utformet i dag og ved-
tatte reformer, og legge fram konkrete forslag til endringer. Utvalget bes spesi-
elt om & vurdere fordelingseffektene av dagens inntektssystem etter kommune-
stgrrelse og systemets virkemate i forbindelse med kommunesammenslutnin-
ger. Forslagene ma vaere utformet med sikte pa & kunne iverksettes ved forde-
lingen av rammetilskudd gjennom inntektssystemet for 1997. Dette punktet
innebeerer at utvalget skal sgrge for at det blir foretatt en vurdering av kriterier
og vekter i kostnadsngklene i lys av ny statistikk og ny forskning. Utvalget bes
ogsa om a vurdere om pagaende reformarbeid og planlagt innlemming av starre
gremerkede tilskudd i inntektssystemet krever endringer i kostnadsngklene. En
slik giennomgang ma skje i samrad med de bergrte fagdepartementer.

3. Inntektssystemet er et sentralt element i finansieringen av kommunesektoren. |
forbindelse med at inntektssystemet giennomgas er det gnskelig at utvalget ser
de ulike komponentene av kommunesektorens inntekter i sammenheng, og
foretar en vurdering av hvilke funksjoner de enkelte inntektsartene bgr ha. Med
bakgrunn i St.meld. nr. 23 (1992-93) «Om forholdet mellom staten og kommu-
nane», legges det til grunn at prinsippet om rammefinansiering skal ligge fast.
Det er imidlertid flere spgrsmal som det er gnskelig a fa vurdert neermere, bl.a.:
1. Hvilke tjenester skal rammetilskuddet omfatte og hvilke kostnader skal

dekkes?

2. Det har veert gjennomfart flere store oppgaveendringer og en rekke gremer-
kede tilskudd er lagt inn i inntektssystemet etter innfaringen av inntektssys-
temet i 1986. Det er gnskelig med en prinsipiell dragfting av hvilken funk-
sjon gremerkede tilskudd skal ha, bl.a. hvordan de virker inn pa kommune-
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nes ressursbruk. Utvalget bes spesielt om a se pa fordelingsvirkningene i
forholdet mellom bruk av gremerkede tilskudd og rammetilskudd.

3. Brukerbetaling for kommunale tjenester er blitt stadig mer utbredt, ogsa for
tienester som er omfattet av inntektssystemet. Dette gjelder spesielt helse-
og sosialsektoren, men ogsa innenfor f.eks kultursektoren. Det er gnskelig
at utvalget ser naermere pa forholdet mellom statlige tilskudd, herunder

rammetilskudd, og inntekter fra brukerbetaling.
4. Deter behov for & se neermere pa forholdet mellom skatt og rammetilskudd.

En slik vurdering ma gjegres i sammenheng med en vurdering av prinsip-
pene for og utformingen av det inntektsutjevnende tilskuddet.

4. Utvalget skal utrede gkonomiske og administrative konsekvenser av sine for-
slag, herunder vurdere behovet for spesielle overgangsordninger. Dette omfat-
ter beregning av konsekvenser av forslagene for den enkelte kommune og fyl-
keskommune, samt analyse av virkninger for ulike grupper av kommuner.

5. Utvalget anmodes om & presentere en innstilling bestaende av to deler.

Del 1 skal inneholde presentasjon av konkrete forslag til endringer i inntekts-

systemet og evt. andre forslag som utvalget mener det vil vaere praktisk mulig
a utrede og gjennomfgre umiddelbart, dvs. fra 1997. Denne delen av innstillin-

gen skal legges fram innen 1. januar 1996.
Del Z skal omfatte utvalgets omtale og vurderinger av finansieringen av kom-

munesektoren generelt. Her kan ogsa eventuelle mer omfattende og prinsipielle
forslag til endringer i inntektssystemet legges fram. Del 2 av innstillingen skal
legges fram innen 1. januar 1997.

6. Utvalget kan ta opp spgrsmal om tolkning av mandatet med Kommunal- og

arbeidsdepartementet, som kan presisere og utdype mandatet. Kommunal- og
arbeidsdepartementet vil ogsa ha anledning til & foreta presisering eller utvi-
delse av mandatet pa eget initiativ.

1.1.4 Utvalgets tolkning av mandatet

Det gar fram av mandatet at utvalget i delutredning 1 skal foreta en bred faglig gjen-
nomgang av inntektssystemet i lys av ny statistikk og ny forskning. Delutredning 1
konsentrerer seg derfor om inntektssystemet. Utredningen gir en fullstendig gjen-
nomgang av inntektssystemet med konkrete forslag til forbedringer. Utvalget har
lagt til grunn at delutredning 1 skal gi et komplett forslag til nytt inntektssystem,
dvs. at utredningen skal foresla et nytt opplegg for fordeling av statlige rammetil-
skudd mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. | tillegg inneholder delut-
redning 1 en vurdering av inntektssystemets virkemate i forbindelse med kommu-
nesammenslutninger og forslag til innlemming av gremerkede tilskudd.

Da det ikke er foretatt en helhetlig vurdering av inntektssystemet siden innfg-
ringen i 1986, har utvalget valgt & vurdere alle elementene i inntektssystemet i del-
utredning 1. Utredningen gir falgelig en vurdering og forslag til endringer i inntekt-
sutjevningen, utgiftsutjevningen, opplegg for fordeling av skjgnnstilskuddet, Nord-
Norge-tilskuddet og overgangsordningen.

Delutredning 1 konsentrerer seg om inntektssystemet og fordeling av ramme-
tilskudd. Rammetilskuddene er bare i begrenset grad sett i sammenheng med kom-
munesektorens gvrige inntektskomponenter. En fullstendig vurdering av hvilken
rolle de enkelte inntektsartene bgar ha utstar til delutredning 2.
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1.2 UTVALGETS ARBEID

1.2.1 Utredningsarbeid i utvalgets regi

Hoveddelen av denne utredningen er en gjennomgang av grunnlaget for utgiftsut-
jevningen, de sakalte kostnadsngklene. Utforming av kostnadsngkler krever omfat-
tende analysearbeid. Dette analysearbeidet er til dels utfgrt av eksterne forsknings-
miljger og til dels av utvalgets sekretariat.

Utvalget har i alt finansiert seks eksterne forskningsprosjekter. Ett av prosjek-
tene er finansiert i samarbeid med Bolig- og bygningsavdelingen og Regionalpoli-
tisk avdeling i Kommunal- og arbeidsdepartementet. | vedlegg 1 er det gitt en over-
sikt over de utredninger som eksterne forskningsmiliger har utfart pa oppdrag fra
utvalget. De analysene som er utfart av utvalgets sekretariat er dokumentert i ved-

legg 2.

1.2.2 Mgater

Utvalget har i alt avholdt 8 mgter. Utvalget hadde sitt farste mgte 9. mars 1995 og
avsluttet sitt arbeid i mgte lgrdag 6. januar 1996.

Utvalgets leder og sekretariat har hatt mgter med representanter fra Agdermo-
dell-aksjonen, Lav-inntekts-kommunene og et politikerutvalg i Kommunenes Sen-
tralforbund. | disse mgtene har representantene for de ulike grupperingene gitt
uttrykk for sine syn pa inntektssystemet og pekt pa svakheter ved systemet som bar
forbedres.

Utvalget har i sitt arbeid hatt utstrakt kontakt med de mest bergrte fagdeparte-
mentene. | tillegg har en rekke instanser veert behjelpelig med a framskaffe nadven-
dig underlagsmateriale.
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KAPITTEL 2
Hovedpunkter og konklusjoner

2.1 INNLEDNING

Utvalget er oppnevnt for a foreta en bred faglig gjennomgang av inntektssystemet
og en samlet vurdering av kommunesektorens finansieringskilder. | mandatet er
utvalget anmodet om a komme med en farste utredning ved arsskiftet 1995/96 for a
legge fram forslag til endringer i inntektssystemet som kan gjennomfgres i 1997.

Denne utredning konsentrerer seg derfor om inntektssystemet.

Mandatet ber utvalget om a vurdere fordelingsmekanismene i inntektssystemet
og vurdere utjevningen i forhold til ny statistikk og forskning. Utredningen gir en
fullstendig gjennomgang av inntektssystemet og forslag til forbedringer. I tillegg gir
utvalget i samsvar med mandatet en vurdering av fordeling med hensyn til kommu-
nestgrrelse og kommunesammenslutninger, innarbeiding av pagaende reformar-
beid, og innlemming av gremerkede tilskudd. Utvalget har lagt til grunn dagens
funksjonsfordeling, kommuneinndeling og gkonomiske rammer for kommunesek-
toren.

2.2 KAPITTELOVERSIKT

Utvalget har tatt utgangspunkt i en oppdatert beskrivelse av kommunesektorens
virksomhet og gkonomi."Kommunesektorens inntekter og tjenesteproduksijon”
kap. 3 vises forskjellene i inntekter, utgifter og tjenesteproduksjon mellom kommu-
ner og mellom fylkeskommuner. Det fordelingsbilde som tegnes er i stor grad et
resultat av inntektssystemet, som gjennom¢'Inntektssystemet for kommuner og
fylkeskommuner 1986-199i kap. 4. Her behandles bade historikk, innholdet i sys-
temet og dets praktisering. Den beskrivende del av utredningen dekker ogsa inn-
tektssystemet i andre land, som omfatter Sverige, Danmark og England. Sverige og
Danmark har kommuneforvaltninger sveert lik var egen, mens England har lengst
erfaring i utforming av fordelingsordninger.

En vurdering av inntektssystemet ma baseres pa prinsipielle retningslinjer for
utforming av fordelingspolitikken. Slike prinsipielle retningslinjer er utarbeidet i
"Prinsipielle retningslinjer for utforming av inntektssysteni kap. 6, og bygger
pa en bred faglig litteratur og prinsipper som er felles for de fleste land. P4 grunnlag
av disse prinsipper redegjgr utvalget for sitt hovedsyn pé inntektssystemets utfor-
ming. Her klargjares utvalgets siktemal med forslag til forbedringer av inntektsut-
jevningen og utgiftsutjevningen.

Hoveddelen av utredningen er en gijennomgang av elementene i utgiftsutjevnin-
gen, de sakalte kostnadsngkler. Kap. 7 viser utvalgets tilneermingsmate og analyse-
opplegg. Beregnet utgiftsbehov for kommunene er analy"Beregnet utgiftsbe-
hov i kommunenei kap. 8 og for fylkeskommunen¢'Beregnet utgiftsbehov i fyl-
keskommunend kap. 9. Eksisterende analyser av kostnadsforhold og befolknings-
faktorer gjennomgas, og utvalgets forslag til nye kostnadsngkler begrunnes. Det
andre hovedelement i inntektssystemet, inntektsutjevningen, beha"Inntekt-
sutjevningen'i kap. 10, og baseres pa analyser av forskjeller i skatteinntekter. Kap.
11 samler opp utvalgets forslag til nytt inntektssystem og viser fordelingsvirknin-
ger. | tillegg diskuteres overgangsordning, opplegg for fordeling av skignnsmidler
og regionalpolitisk motiverte tilskudd. Kommunesammenslutninger er behandlet i
"Behandling av kommunesammenslutning kap. 12.
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De prinsipielle retningslinjer gir ogsa veiledning til behandling av forholdet
mellom gremerkede tilskudd og rammetilskud¢'Forholdet mellom rammetil-
skudd og gremerkede tilskuci kap. 13 gjennomgas eksisterende gremerkede til-
skudd, og utvalget presenterer sine forslag til innlemminger i inntektssystemet.
@konomiske og administrative konsekvenser legges f'@konomiske og admi-
nistrative konsekvensei kap. 14.

2.3 KOMMUNESEKTORENS INNTEKTER OG TJIENESTEPRODUK-
SJON

Inntektssystemet skal farst og fremst sikre utjevning av de gkonomiske forutsetnin-
gene for et likeverdig kommunalt og fylkeskommunalt tjenestetilbud. Utvalget har
derfor startet sitt arbeid med a studere forskjeller i inntekter, utgifter og tjenestetil-
bud mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Utvalget har konsentrert seg
om kommunenes og fylkeskommunenes gkonomiske forutsetninger for tienestepro-
duksjonen. Det fglger av det lokale selvstyret at lokale prioriteringer av tjenestetil-
budet skal kunne variere. Utvalget har likevel ogsa vurdert forskjeller i tienestetil-
bud og levekar, for & se om det er systematiske forskjeller som har sammenheng
med inntektsgrunnlaget.

Det er betydelige forskjeller i hvor mye gkonomiske ressurser den enkelte kom-
mune disponerer. | 1993 var brutto driftsinntekter i gjennomsnitt 25 000 kroner pr.
innbygger. Inntektene pr. innbygger varierer fra 18 000 kroner til i overkant av 100
000 kroner. Blant fylkeskommunene varierer brutto driftsinntekter fra vel 10 000
kroner pr. innbygger til neermere 20 000 kroner pr. innbygger.

Inntektsforskjellene skyldes til dels at skattegrunnlaget varierer mellom kom-
muner og mellom fylkeskommuner, noe som gir betydelig variasjon i skatteinntek-
tene nar alle benytter samme skattesats. Forskjellene i skatteinntekter utjevnes gjen-
nom inntektsutjevningen i inntektssystemet, og denne delen av statens overfgrings-
system virker til & utjevne forskjellene i inntekt pr. innbygger. Bortsett fra dette, er
det et hovedresultat at inntektsforskjellene mellom kommuner og mellom fylkes-
kommuner i stor grad er et resultat av statens tilskuddssystem. Dette kan for det far-
ste forklares med at tilskuddssystemets hovedformal ikke er & utjevne inntektsfor-
skjeller, men a bidra til et likeverdig kommunalt og fylkeskommunalt tjenestetilbud
i alle deler av landet. Dersom utgiftene ved a gi et likt tienestetilbud varierer mellom
kommuner og mellom fylkeskommuner, vil inntektsforskjeller vaere ngdvendig for
a oppna et like bra tjenestetilbud i alle deler av landet. For det andre er overfarin-
gene til kommuner og fylkeskommuner et virkemiddel i den generelle regionalpo-
litikken. Den regionale profilen i overfgringen bidrar bl.a. til at kommuner og fyl-
keskommuner i Nord-Norge far et inntektsniva pr. innbygger betydelig over lands-
gjennomsnittet. For det tredje har de gremerkede tilskuddsordningene en tendens til
a forsterke inntektsforskjellene mellom kommuner og mellom fylkeskommuner.

Det er kraftkommuner, kommuner med lavt innbyggertall og kommuner i Finn-
mark som skiller seg ut med hgye driftsinntekter pr. innbygger. For kraftkommu-
nene er det hgye inntektsnivaet et resultat av hgye skatteinntekter pr. innbygger,
mens kommuner med lavt innbyggertall og kommuner i Finnmark mottar betyde-
lige overfagringer gjennom inntektssystemet. Blant fylkeskommunene er det Sogn
og Fjordane og de tre nordligste fylkene som skiller seg ut med hgye driftsinntekter
pr. innbygger. Som for kommunene i Nord-Norge, henger dette sammen med utfor-
mingen av det statlige overfgringssystemet. Pa motsatt side finner vi Akershus med
hgye skatteinntekter pr. innbygger og lavest frie inntekter (skatt pluss rammetil-
skudd) pr. innbygger.
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De betydelige forskjellene i gkonomiske ressurser mellom kommuner og mel-
lom fylkeskommuner resulterer i ulik standard pa tjenestetilbudet. Kommuner og
fylkeskommuner med hgye frie inntekter pr. innbygger synes gjennomgaende a gi
et bedre tjenestetilbud enn andre. Kommuner med hgye frie inntekter (skatt pluss
rammetilskudd) pr. innbygger har hgye dekningsgrader og hgy kvalitet pa de fleste
tienester. Dette kommer klarest fram i pleie- og omsorgssektoren, barnehagesekto-
ren og primeerlegetjenesten. Fylkeskommuner med hgye frie inntekter pr. innbygger
har et hgyt utgiftsniva i helsesektoren og i samferdselssektoren.

Analysene "Kommunesektorens inntekter og tjenesteproduki kap. 3 viser
at det er betydelige forskjeller i gkonomiske ressurser mellom kommuner og mel-
lom fylkeskommuner, og at disse forskjellene resulterer i sveert ulik standard pa tje-
nestetilbudet. Det er utvalgets oppfatning at forskjellene i standard pa tjenestetilbu-
det er store og at de i stor grad er skapt av inntektssystemet selv. Dette reiser spgrs-
mal om begrunnelsen for utgiftsutjevningen (behanc'Beregnet utgiftsbehov i
kommunenei kap. 8 og 9) og inntektsutjevningen (kap. 10).

2.4 DAGENS INNTEKTSSYSTEM

| St.meld. nr. 26 (1983-84) «Om et nytt inntektssystem for kommunene og fylkes-

kommunene» la daveerende regjering fram forslag til nytt inntektssystem. Forslaget

bygde pa utredninger fra Hovedkomiteen for reformer i lokalforvaltningen. Utfor-
mingen av systemet ble noe annerledes enn det Hovedkomiteen hadde foreslatt,
men Hovedkomiteens prinsipper for finansiering av kommuneforvaltningen fikk
fullt gjennomslag. Kort oppsummert var de viktigste malene ved & innfare et nytt
inntektssystem disse:

— A gi stgrre handlefrihet til kommunene og fylkeskommunene, bl.a. for & bedre
tilpasningen mellom oppgavelgsning og lokale forhold.

— A gi kommunene og fylkeskommunene bedre oversikt over egne inntektsfor-
hold og dermed bedre anledning til effektiv planlegging og styring av egen virk-
somhet.

— A oppné effektiviseringsgevinster i kommunesektoren og pa statlig plan.

— En mer rettferdig fordeling av tilskudd mellom kommuner og mellom fylkes-
kommuner.

Inntektssystemet ble basert pa det finansielle ansvarsprinsipp, dvs. at det forvalt-
ningsniva som har ansvaret for oppgavelgsningen ogsa ber ha det finansielle ansva-
ret. Overfgringene gjennom inntektssystemet ble utformet som rammetilskudd, for-
delt etter objektive kriterier, som kommuner og fylkeskommuner fritt kunne dispo-
nere innenfor gjeldende lov- og regelverk. Med objektive kriterier menes kvantifi-
serbare kjennetegn som kommuner og fylkeskommuner ikke kan pavirke gjennom
egne disposisjoner. Det ble framhevet at starre lokal frinet i prioriteringen og lgs-
ningen av oppgavene ville gi det lokale selvstyret et mer reelt innhold. | tillegg ville
det bidra til effektivitet fordi tjenesteproduksjonen i stagrre grad kunne tilpasses
lokalbefolkningens @nsker og lokale kostnadsforhold.

Etter omleggingen i 1994 bestar inntektssystemet av fire tilskudd:
— Inntektsutjevnende tilskudd
— Utgiftsutjevnende tilskudd
— Skjgnnstilskudd
— Nord-Norge-tilskudd

Inntektssystemet ivaretar bade inntekts- og utgiftsutjevning. Gjennom inntektsut-
jevningen sikres alle kommuner og fylkeskommuner en viss minsteinntekt pr. inn-
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bygger. For kommune er minsteinntektsgarantien 96,2 prosent av gjennomsnittlig
skatteinntekt pr. innbygger. I tillegg er det en trekkordning for kommuner med skat-
teinntekt pr. innbygger over 140 prosent av landsgjennomsnittet. Trekket utgjar 50
prosent av det overskytende belgpet. For fylkeskommunene er minsteinntektsgaran-
tien 113,25 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt. Det er ingen trekkordning for
fylkeskommuner med hgye skatteinntekter.

Det utgiftsutjevnende tilskuddet skal kompensere for forskjeller i beregnet
utgiftsbehov. Prinsippet i utgiftsutjevningen er at det, gitt et likt egenfinansierings-
krav pr. innbygger, gis full kompensasjon for forskjeller i beregnet utgiftsbehov.
Det er etablert kostnadsngkler, bestaende av kriterier og vekter, som uttrykker rela-
tive forskjeller i beregnet utgiftsbehov. Det ble stilt fglgende krav til kriterier som
skal inngé i kostnadsngklene:

— Kommuner og fylkeskommuner ma ikke ved egne disposisjoner ha innvirkning
pa kriteriene slik at starrelsen pa tildeling blir pavirket.

— Antall kriterier bar begrenses.

— Kiriteriene bgr i starst mulig grad kunne tallfestes gjennom lett tilgjengelig og
ikke for gammel statistikk.

Kriteriene i kostnadsngkkelen fanger opp bade variasjon i etterspgrselen etter kom-
munale og fylkeskommunale tjenester og kostnadsforskjeller i produksjonen av tje-
nestene. Det viktigste elementet i kostnadsngklene er et sett av alderskriterier. De
fanger opp at etterspgrselen etter undervisningstjenester, helsetjenester og eldreom-
sorg i stor grad avhenger av befolkningens alderssammensetning. Det gis kompen-
sasjon for kostnadsulemper som skyldes spredt bosettingsmgnster og lavt innbyg-
gertall. Endelig blir det gitt seerskilte tillegg til de ni stagrste byene og kommunene i
Troms og Finnmark.

Skjgnnstilskuddet skal kompensere for ekstraordinaere utgifter og inntektsbort-
fall, og for forhold av permanent karakter som ikke fanges opp gjennom inntekts-
og utgiftsutjevningen. Nord-Norge-tilskuddet, et seerskilt tilskudd til kommuner og
fylkeskommuner i Nord-Norge, er i hovedsak regionalpolitisk begrunnet.

Det har veert stor oppslutning om inntektssystemet og prinsippet om rammefi-
nansiering av kommuneforvaltningen. Inntektssystemet har styrket det lokale selv-
styret, bidratt til gkt effektivitet i kommuner og fylkeskommuner, og gjort det lettere
for staten & styre kommunesektorens inntektsrammer. Utvalget gnsker & viderefgre
prinsippet om rammefinansiering basert pa objektive kriterier.

Men selv om det har veert stor oppslutning om rammefinansiering som prinsipp,
har inntektssystemet veert utsatt for omfattende kritikk. Det vil alltid veere strid om
et fordelingssystem hvor den enes gevinst er den andres tap, og aksjoner fra ulike
grupper av kommuner som mener de kommer darlig ut ved beregning av tilskudd
etter inntektssystemets kriterier ma forstas pa bakgrunn av dette. Den farste aksjo-
nen ble etablert av en gruppe gy-kommuner i Nordland like etter innfaringen av inn-
tektssystemet. Senere har Agdermodell-aksjonen og Lav-inntekt-kommunene blitt
etablert. Videre har kraftkommunene og storbyenes situasjon blitt trukket inn i
debatten omkring inntektssystemets fordelingsvirkninger. Aksjonsgruppene har i
hovedsak stilt spagrsmalstegn ved kriterier og vekter i utgiftsutjevningen. Utvalget
har pa fritt grunnlag foretatt nye analyser av det kommunalgkonomiske grunnlaget
for utgiftsutjevningen.

Selv om det er utgiftsutievningen som har veert mest omstridt, har ogsa andre
deler av inntektssystemet veert utsatt for kritikk. For det farste hevdes det at utfor-
mingen av inntektsutjevningen har bidratt til at det lokale skattegrunnlaget har fatt
for liten betydning for kommunale og fylkeskommunale inntekter. Naveerende min-
steinntektsordning innebeerer at inntektene er uavhengige av skattegrunnlaget for
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naermere 80 prosent av kommunene og alle fylkeskommuner unntatt Oslo og Akers-
hus. For det andre har overgangsordningen blitt kritisert fordi den er komplisert. |
tillegg tar det lang tid f@r endringer i kriterieverdier far fullt gjennomslag i bereg-
ningen av det utgiftsutjevnende tilskudd, noe som har skapt problemer for kommu-
ner med sterk befolkningsvekst.

For det tredje er egenfinansieringen kritisert fordi den er komplisert og fordi
den kan gi uoversiktlige fordelingsvirkninger. En kommune som far en gkning i
andel beregnet utgiftsbehov kan, pga. endringer i egenfinansieringsandelen, pa
samme tid oppleve en reduksjon i andel utgiftsutjevnende tilskudd.

For det fierde er inntektssystemet utformet slik at systemets to hovedfunksjo-
ner, den utjevnende funksjonen og den inntektstilfarende funksjonen, lett kommer
i konflikt med hverandre. Det har vist seg vanskelig & endre rammen for kommune-
sektorens samlede inntekter uten at dette far betydelige fordelingsvirkninger.

Utvalget har vurdert alternative utforminger av overgangsordningen og inn-
tekts- og utgiftsutjevningen for & bedre inntektssystemets virkemate.

2.5 INNTEKTSSYSTEMET | ANDRE LAND

De fleste land har en mer eller mindre selvstendig kommuneforvaltning. De har
ogsa overfaringsordninger for a sikre gkonomisk utjevning mellom de lokale enhe-
tene. Utvalget har studert inntektssystemene i Sverige, Danmark og England. Sve-
rige og Danmark er valgt ut fordi deres kommuneforvaltning er sveert lik var egen,
mens England har lengst erfaring i utforming av utjevningssystemer.

Utjevningsystemene i Norge, Sverige, Danmark og England er i hovedsak
basert pa de samme elementene. | alle de fire landene er inntektssystemets viktigste
formal & sikre utjevning av de gkonomiske forutsetningene for et likeverdig kom-
munalt og fylkeskommunalt tjenestetilbud. De sentrale elementene er utjevning av
forskjeller i skattegrunnlag og utjevning av forskjeller i beregnet utgiftsbehov.

Det er et viktig fellestrekk at utjevningstilskuddene sa langt som mulig fordeles
etter objektive kriterier som er uavhengige av lokale disposisjoner. Kommunal fri-
het i lgsning og prioritering av oppgaver anses som en viktig del av det lokale selv-
styret, i tillegg til at det bidrar til effektiv ressursbruk i kommuneforvaltningen.

| alle de fire landene har alderskriterier stor betydning for beregnet utgiftsbe-
hov. Dette skyldes at etterspgrselen etter sentrale tjenester som grunnskole, videre-
gaende oppleering, helse og pleie- og omsorg i stor grad bestemmes av alderssam-
mensetningen i befolkningen. Sverige og England kompenserer for kostnadsulem-
per som skyldes et spredt bosettingsmgnster, og det er fgrst og fremst i driften av
grunnskolen at bosettingsmgnsteret antas a ha betydning for enhetskostnadene.
Men i det svenske inntektssystemet er det ogsa lagt til grunn at spredt bosetting gir
kostnadsulemper i eldreomsorgen og i drift av sykehus. Inntektssystemene i Sve-
rige, Danmark og England legger, i starre grad enn det norske, vekt pa sosiale for-
hold i beregningen av utgiftsbehov. Eksempler pa slike kriterier er antall enslige
forsgrgere, antall innbyggere med fiernkulturell bakgrunn og antall arbeidsledige.

De starste forskjellene mellom de fire landene finner vi i utformingen av utjev-
ningssystemene og i utjevningsambisjonenene. | det danske inntektssystemet er
bade inntekts- og utgiftsutjevningen utformet som rene omfordelingsordninger,
dvs. at utjevningen foretas uten statstilskudd. Tilskudd til kommuner med svakt
skattegrunnlag finansieres gjiennom en trekkordning for kommuner med hgyt skat-
tegrunnlag. Pa samme mate finansieres tilskudd til kommuner med hayt beregnet
utgiftsbehov ved overfgringer fra kommuner med lavt beregnet utgiftsbehov. | Sve-
rige har regjeringen foreslatt at et slikt omfordelingssystem skal tre i kraft fra 1996.
Riksdagen har gitt sin tilslutning til de prinsippene som regjeringens forslag bygger
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pa. | Norge og England har man valgt systemer med statsfinansiert utjevning. For-
delen med rene omfordelingsordninger, i forhold til statsfinansiert utjevning, er at
utjevningen av de gkonomiske forutsetningene for et likeverdig tjenestetilbud i
starre grad blir uavhengig av de rammene som settes for kommunesektorens inntek-
ter.

| det engelske inntektssystemet er det en direkte kobling mellom inntekts- og
utgiftsutjevning. Dette betyr at et svakt skattegrunnlag eller et hgyt beregnet utgifts-
behov hver for seg ikke gir et hgyt statstilskudd. Det er kombinasjonen av de to for-
holdene som utlgser betydelige overfgringer fra staten. | de skandinaviske landene
er det ingen direkte kobling mellom inntekts- og utgiftsutjevning. Det innebaerer at
kommuner med hgyt skattegrunnlag kan motta betydelige utgiftsutjevnende til-
skudd.

Utjevningsambisjonene varierer mellom de fire landene. De laveste utjevnings-
ambisjonene finner vi i det danske inntektssystemet, hvor det for kommunene gis
45 prosent kompensasjon for forskjeller i skattegrunnlag og beregnet utgiftsbehov.
Utjevningsambisjonen i den norske inntektsutjevningen er om lag den samme som
I den danske. Men det norske inntektssystemet har en mer ambisigs utgiftsutjev-
ning, slik at den samlede utjevningsambisjonen blir hgyere enn i det danske inn-
tektssystemet. Sverige og England gar lenger enn Norge i a utjevne de gkonomiske
forutsetningene for & gi et likeverdig tjenestetilbud.

Etter & ha studert inntektssystemene i Sverige, Danmark og England, har utval-
get spesielt merket seg to forhold. For det fgrste synes omfordelingsordninger a ha
attraktive egenskaper sammenliknet med statsfinansiert utjevning. Nar utjevningen
foretas som ren omfordeling mellom kommuner og mellom fylkeskommuner, er det
mulig & endre kommuneforvaltningens samlede inntekter uten at dette far betyde-
lige fordelingsvirkninger. For det andre tar inntektssystemene i Sverige, Danmark
og England, i stgrre grad enn det norske, hensyn til ulike sosiale forhold ved bereg-
ning av utgiftsbehov.

2.6 PRINSIPIELLE RETNINGSLINJER

| bred forstand er inntektssystemet ett av statens virkemidler for & fremme sam-
funnsmessige mal. Overordnede mal om rettferdig fordeling, effektiv ressursbruk,
makrogkonomisk styring, rettssikkerhet, regional utvikling, lokalt selvstyre, miljo-
vern og ressursforvaltning skal realiseres sammen med sektormal pa ulike omrader.
For a realisere disse malene disponerer staten ulike virkemidler. Inntektssystemet er
et viktig virkemiddel for & pavirke kommunesektorens gkonomiske rammebetingel-
ser og inntektsfordelingen mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Innfg-
ringen av inntektssystemet i 1986 var motivert ut fra slike brede mal: Sikre utjev-
ning etter fordelingspolitiske hensyn, fremme bedre ressursbruk ved utvidet lokalt
selvstyre, stimulere lokaldemokratiet, og bedre makrogkonomisk styring med sek-
torens rammer.

Utvalget er enig i at innfgringen av inntektssystemet ga bedre forutsetninger for
lokaldemokrati og makrogkonomisk styring av kommuneforvaltningens samlede
inntekter. Inntektssystemets viktigste oppgaver er & bidra til mer rettferdig forde-
ling. Bakgrunnen for dette er at kommuneforvaltningen i stor grad produserer tje-
nester som utgjar grunnpilaren i den nasjonale velferdspolitikken. Staten er ansvar-
lig for at velferdstjenestene er tilgjengelige for alle innbyggere, uavhengig av hvor
I landet de bor. Utvalget mener at inntektssystemet skal bidra til rettferdig fordeling
ved a utjevne de gkonomiske forutsetningene for et likeverdig tjenestetilbud i kom-
muner og fylkeskommuner. Den endelige utforming og prioritering av tjenestetil-
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budet vil veere opp til den enkelte kommune og fylkeskommune gitt nasjonale regu-
leringer.

Inntektssystemet bygger pa det styringsprinsipp at kommuner og fylkeskom-
muner best kan avveie nytte og kostnader for de enkelte tjenester og dermed komme
fram til riktige prioriteringer. Kommunenes beslutninger bgr konsentrere seg om
lokal nytte og lokale kostnader og som hovedregel veere uavhengig av utformingen
av statstilskudd. Denne styringsmodellen forutsetter at overfgringene fordeles som
rammetilskudd og er uavhengige av kommunenes egne disposisjoner. Rammefinan-
siering med faste og objektive kriterier gir ikke rom for forhandlingsspill mellom
kommuneforvaltningen og staten som kan svekke effektiv ressursbruk. Rammen
ma da ikke oppfattes som pavirkelig.

Overfgringene gjennom inntektssystemet ma sa langt som mulig baseres pa
objektive kriterier. Det vil ofte veere en konflikt mellom hensynet til rettferdig for-
deling og hensynet til & gi kommuner og fylkeskommuner riktige insentiver. Det
skyldes at det ofte er vanskelig & fastsla hvorvidt kostnadsforhold er ufrivillige eller
ikke. | slike tilfeller vil utvalget vurdere hvilke mal som bar veie tyngst i hvert
enkelt tilfelle.

Det er tre hovedfaktorer som skaper ulike gkonomiske forutsetninger for tjenes-
tetilbudet: Skattegrunnlag, kostnadsforhold og befolkningssammensetning. For-
skjeller i skattegrunnlag gjer at kommunene far forskjellig skatteinntekt. Inntektsut-
jevningen skal sikre utjevning av skatteinntekter pr. innbygger. Utvalget ansker &
viderefgre en ordning som sikrer kommunene en garantert minsteinntekt pr. innbyg-
ger. Det er imidlertid gnskelig a gi bedre kobling mellom lokalt skattegrunnlag og
disponible inntekter, slik at alle kommuner kan hgste gkonomisk gevinst ved a for-
bedre sitt skattegrunnlag.

Utgiftsutjevningen tar utgangspunkt i at kommuner ikke ngdvendigvis vil veere
i stand til & gi et likeverdig tienestetilbud selv om de disponerer like store inntekter
pr. innbygger. Variasjon i kostnadsforhold og befolkningssammensetning gjar at
kommunene ikke far like mye ut av midlene. Utgiftsutjevningen skal kompensere
for ufrivillige kostnadsforhold og ulik befolkningssammensetning som skaper for-
skjeller i beregnet utgiftsbehov. Den farste utfordring er & identifisere hvilke kost-
nader i kommunene som er ufrivillige og hvilke befolkningsfaktorer som er objek-
tive. Den andre utfordring er & kvantifisere den gkonomiske virkning av kostnader
og befolkningsforhold som inntektssystemet skal kompensere for. | bestemmelsen
av beregnet utgiftsbehov tas det ikke hensyn til privat tjenesteyting og annen offent-
lig tienesteyting som pavirker kommunale prioriteringer.

| diskusjonen om fordelingspolitikken overfor kommunene er det hensiktsmes-
sig & skille mellom nasjonale velferdstjenester og lokalt bestemt oppgavelgsning.
Nasjonale velferdstjenester er regulert pa grunnlag av lov, og utformingen av tje-
nestene er bestemt ved forskrifter, ofte som minstestandarder. Slik lovregulering er
av seerlig betydning i skolevesen, helse- og sosialtienesten og samferdsel. Siden
nasjonale myndigheter har sterk interesse knyttet til lokalt tilbud av disse velferds-
tienester, kommer de i en seerstilling i nasjonal fordelingspolitikk. Kommunenes
oppgaver er i kommuneloven negativt avgrenset - kommunene kan selv velge a lgse
hvilke oppgaver de finner gnskelig. Slik lokalt bestemt oppgavelgsning represente-
rer kjernen i det kommunale selvstyret og har stor variasjon utover landet.

Hvilke tjenester som skal inngd i inntektssystemet er avhengig av myndighete-
nes fordelingspolitiske malsettinger. Det norske inntektssystemet er vokst ut av gre-
merkede tilskuddsordninger for & fremme nasjonale velferdstjenester, og utgiftsut-
jevningen dekker derfor hovedsakelig skole, helse- og sosialformal, og samferdsel.
Utvalget ser ingen sterk grunn til & endre inntektssystemets siktemal, og foreslar at
utgiftsutjevningen konsentreres til skolesektor, helse- og sosialformal, samferdsel
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og kommunal administrasjon. | tillegg mener utvalget at barnehager faller inn i
gruppen av nasjonale velferdstjenester som kan omfattes av utgiftsutjevningen.
Utvalget har "Forholdet mellom rammetilskudd og gremerkede tilskii kap. 13
vurdert innlemming av gremerkede tilskudd i inntektssystemet, herunder barneha-
getilskuddet.

Konsekvensen av utvalgets forslag er at kultur ikke omfattes av utjevningen pa
dette omradet. | dagens kostnadsngkkel ivaretas beregnet utgiftsbehov i kultursek-
toren i hovedsak ved antall innbyggere. Utvalgets forslag innebaerer at finansierin-
gen av andre tjenester enn skole, helse- og sosial og samferdsel ivaretas av skatte-
inntekter, inntektsutjevnende tilskudd, gremerkede tilskudd (bade til kommunefor-
valtningen og direkte til institusjoner) samt gebyrer.

| prinsippet skal alle kostnader ved de nasjonale velferdstjenester innga i utgift-
sutjevningen, ogsa kapitalkostnadene. Hittil har utgiftsutjevningen veert basert pa
kun driftsutgiftene. Kommuneregnskapene er basert pa kontantregnskap som ikke
gir grunnlag for a beregne kapitalkostnader. Det er fglgelig vanskelig & bygge kapi-
talkostnader inn i inntektssystemet og a utfare analyser for & avdekke ufrivillige for-
skijeller i kapitalkostnader. Utvalget antar at kapitalkostnadene vil fordele seg mel-
lom kommunene om lag som driftsutgiftene, og at ekskludering av kapitalkostna-
dene ikke vil ha seerlige fordelingsvirkninger.

Utvalget vil holde fast ved utjevningsambisjonene i dagens inntektssystem.
Utvalget gnsker a legge starre vekt pa inntektsutjevning for a lafte minsteinntekts-
nivaet. | utgiftsutjevningen viderefarer utvalget full utjevning av forskjeller i bereg-
net utgiftsbehov for skole, helse- og sosialformal, samferdsel og kommunal admi-
nistrasjon. Det anbefales at utgiftsutievningen baseres pa brukerundersgkelser og
kommunalgkonomiske analyser av tjenestetilbudet. | inntektsutjevningen foreslar
utvalget en kobling mellom skattegrunnlag og inntekter for alle kommuner. Begrun-
nelsen for dette er fgrst og fremst at finansieringen av kommunesektoren bgr ha en
viss lokal forankring. | tillegg vil en kobling mellom skattegrunnlag og inntekter
styrke kommunenes insentiver til skatteinnkreving og naeringsutvikling. Regional-
politiske malsettinger ved utjevningen foreslas eventuelt ivaretatt ved separate ord-
ninger. Utvalget foreslar endringer slik at inntektssystemet blir enklere, mer forut-
sigbart og hensiktsmessig for den makrogkonomiske styringen.

2.7 OPPLEGG FOR UTGIFTSUTJEVNINGEN

2.7.1 Utforming av utgiftsutjevningen

| dagens inntektssystem har inntekts- og utgiftsutjevningen to funksjoner. Dette er
for det farste & utjevne de gkonomiske forutsetningene for et likeverdig tjenestetil-
bud i alle deler av landet, og for det andre a tilfare kommuneforvaltningen inntekter.
Erfaringene viser at de to funksjonene lett kommer i konflikt med hverandre. Det er
vanskelig for staten & foreta endringer i de samlede overfagringene til kommunefor-
valtningen uten at det far konsekvenser for inntektsfordelingen mellom kommuner
og mellom fylkeskommuner.

| naveerende inntektssystem har de utgiftsutjevnende tilskuddene starre omfang
enn de inntektsutjevnende tilskuddene. | 1996 er overfgringene gjennom utgiftsut-
jevningen 32,5 milliarder kroner, mens overfgringene gjennom inntektsutjevningen
er 7,4 milliarder kroner. Dette betyr at det fgrst og fremst ma foretas endringer i
utgiftsutjevningen for at fordelingsprofilen skal bli mer uavhengig av de makrogko-
nomiske rammene for kommuneforvaltningens inntekter.

Utvalget foreslar at utgiftsutjevningen utformes som en ren omfordeling mel-
lom kommuner og mellom fylkeskommuner avhengig av beregnet utgiftsbehov.
Det tidligere utgiftsutjevnende tilskudd omgjgres til et innbyggertilskudd som
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beregnes likt pr. innbygger. Utjevningsambisjonene kan i en ren omfordelingsmo-

dell settes uavhengig av stgrrelsen pa innbyggertilskuddet. Utgiftsutjevningen iva-
retas ved at kommuner og fylkeskommuner med beregnet utgiftsbehov over gjen-
nomsnittet far et tillegg, mens kommuner og fylkeskommuner med beregnet utgifts-
behov under gjennomsnittet far et fratrekk. Nar landsgjennomsnittet benyttes som
referanseniva, vil disse tillegg og fratrekk summere seg til null for kommunesekto-

ren samlet. Denne omleggingen av utgiftsutjevningen pavirker ikke tilskuddsforde-

lingen mellom kommuner og mellom fylkeskommuner.

Utvalget vil papeke at forslaget pa tre omrader gir klare forbedringer i forhold
til naveerende inntektssystem. For det farste vil forslaget om ren omfordeling gi
starre stabilitet i utgiftsutjevningen. Det skyldes at omfordelingen ikke pavirkes av
hvordan de frie inntektene fordeler seg pa skatt, utgiftsutievnende tilskudd og
gvrige rammetilskudd gjennom inntektssystemet. For det andre vil forslaget med-
fgre at utjevningsambisjonene i stagrre grad blir uavhengig av de makrogkonomiske
rammene. For tredje vil inntektssystemet bli mindre komplisert, fgrst og fremst
fordi begrepet egenfinansieringsandel forsvinner.

2.7.2 Analyseopplegg

Den normative metoden og statistiske analyser

Det er en betydelig utfordring a kvantifisere forskjeller i beregnet utgiftsbehov
mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. For hver enkelt tieneste ma en
identifisere ufrivillige kostnadsforhold og objektive befolkningsfaktorer som antas
a ha betydning for beregnet utgiftsbehov. Analysene har tatt utgangspunkt i model-
ler for kommunale beslutninger. Disse modellene trekker fram tre typer variable
som pavirker kommunenes ressursbruk: befolkningsfaktorer, kostnadsforhold og
inntektsramme. Utvalget av variable som representerer ufrivillige kostnadsforhold
og befolkningsfaktorer er basert pa tilgjengelige data og skjgnnsmessige vurderin-
ger av hvilke faktorer som er relevante for den enkelte tjeneste. Analysene har tatt
sikte pa & isolere betydningen av ufrivillige kostnadsforhold og befolkningsfaktorer
ved a kontrollere for forskjeller i inntektsramme mellom kommuner og mellom fyl-
keskommuner.

De analysemetodene som benyttes, i Norge og andre land, kan deles i fglgende
to hovedgrupper:
— Den normative metoden
— Statistiske analyser

Den viktigste forskjellen mellom de to metodene er informasjonsgrunnlaget som
benyttes for & evaluere betydningen av kostnadsforhold og befolkningsfaktorer.
Den normative metoden etablerer kriterier for utjevning basert pa modeller for tje-
nesteproduksjonen. Mens statistiske metoder tar utgangspunkt i den faktiske tjenes-
teproduksjonen for & avdekke hvordan kostnadsforhold og befolkningsfaktorer
pavirker kommunenes ressursinnsats.

Fordelen med den normative metoden er at den rendyrker effekten av ufrivillige
kostnadsforhold og befolkningsfaktorer slik at det ikke gjares forskjell pa kommu-
nene. | analyser av befolkningsfaktorer benyttes de samme normerte dekningsgra-
der og normert ressursinnsats pr. bruker for alle kommuner, mens det i analyser av
kostnadsforhold kan forutsettes lik kvalitet pa tjenestene og samme effektivitet i
bruken av ressursene.

Ulempene ved den normative metoden er for det farste at det er sveert arbeids-
krevende a utvikle gode normative modeller for hvordan kommunal og fylkeskom-
munal tjenesteproduksjon bgr organiseres.
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For det andre vil de normene som benyttes i analysen ha ulik status. | analyse-
sammenheng kan en til dels benytte politisk vedtatte normer som f.eks. at alle barn
mellom 7 og 15 har rett til skolegang. Men lov- og regelverk vil bare unntaksvis
veere tilstrekkelige til & avlede hvilken betydning ufrivillige kostnadsforhold og
befolkningsfaktorer har for beregnet utgiftsbehov. Dette innebaerer at metoden ma
suppleres med normer som etableres i forbindelse med analysen. Dette er normer
som legges til grunn ved beregning av utgiftsbehov, men som ikke stiller noe krav
til den enkelte kommune og fylkeskommune mht. utforming av tjenestetilbudet. Det
kan veere et problem at de normene som etableres i forbindelse med analysen opp-
fattes som statlige anbefalinger om hvordan tjenestetilbudet bgr organiseres lokalt.
Debatten om den sakalte Agdermodellen for grunnskolen viser at dette er et reelt
problem.

Statistiske analyser benyttes for & avdekke systematiske sammenhenger mel-
lom kommunenes faktiske ressursbruk og ufrivillige kostnadsforhold og befolk-
ningsfaktorer. Statistiske analyser gjenspeiler kommunenes tilpasning til faktiske
rammebetingelser, og, i forhold til den normative metoden, er dette bade en styrke
og en svakhet. Styrken er at man slipper & etablere normer i situasjoner hvor det ikke
foreligger politiske normer som er nedfelt i lov- og regelverk. Svakheten er at man
ikke har den samme garanti for at man kontrollerer for forskjeller i effektivitet og
kvalitet.

Datagrunnlag

Statistiske metoder ma baseres pa tilgjengelige data og kvaliteten pa dataene
bestemmer kvaliteten pa analysene. Analyser av kommunal ressursbruk ma i stor
grad baseres pa kommuneregnskapene, og kommuneregnskapene inneholder flere
svakheter nar de benyttes til sammenlikning mellom kommuner. Det skyldes bl.a.
at praktiseringen av regnskapsforskrifter varierer mellom kommunene, at kommu-
nene i noen grad dobbeltfgrer utgiftene og at regnskapstallene pavirkes av hvordan
tienestene organiseres.

Bosettingsmgnsteret har mange topografiske, reisemessige og utbyggingsmes-
sige aspekter som vanskelig kan fanges opp ved et enkelt mal. Utvalget har benyttet
to mal pa bosettingsmgnsteret i kommunene; andel bosatt i spredtbygde strgk og rei-
setid. Andel bosatt spredtbygd ble benyttet i inntektssystemet fram til 1992, men ble
da erstattet med beregnet reisetid, som maler befolkningens giennomsnittlige reise-
tid til kommunesenteret. For fylkeskommunene har utvalget benyttet tre ulike mal
pa bosettingsmgnsteret: andel bosatt spredtbygd, andel bosatt utenfor tettsted med
mer enn 2 000 innbyggere og areal.

Ingen av de to foreliggende malene pa bosettingsmgnsteret i kommunene er
ideelle, men de utfyller hverandre til en viss grad. Spredtbygdkriteriet skiller godt
mellom bykommuner og distriktskommuner, men gir ikke et tilstrekkelig differen-
siert bilde av bosettingsmgnsteret og kommunikasjonsforholdene i distriktene. Rei-
setidskriteriet behandler distrikstkommunene mer differensiert, men har den ulem-
pen at de starste byene far for stor uttelling.

Utvalget har ikke hatt tilstrekkelig datagrunnlag til & vurdere betydningen av
klimatiske forhold for f.eks. kommunenes energikostnader.

Utvalgets analyseopplegg

Det foreligger pr. i dag normative modeller for grunnskolen og vegvedlikehold,
0g utvalget har benyttet disse i utformingen av kostnadsngklene. Utvalget har fore-
statt en forbedring av Agdermodellen for grunnskolen, men har utover dette ikke
hatt tid til & utvikle nye normative modeller. Utvalget har basert seg pa foreliggende
normative modeller og statistiske analyser.

Utvalgets forslag til nye kostnadsngkler er i stor grad basert pa statistiske ana-
lyser, bade brukerundersgkelser og regresjonsanalyser pa kommunal og fylkeskom-
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munal ressursbruk. Det er benyttet tilgjengelige data fra kommuneregnskapene og
annen offentlig statistikk. Dette er de samme datakildene som kriteriene i kostnads-
naklene ma bygge pa. Det vises til forslag om videre statistikkar'@konomiske

og administrative konsekvensi kap. 14.

2.7.3 Kostnadsforhold som er felles for alle tjenester

Utvalgets forslag til nye kostnadsngkler dekker kommunal administrasjon, grunn-
skole og helse- og sosialtjienesten i kommunene og videregadende opplaering, helse-
tienesten og samferdsel i fylkeskommunene. For disse tjenestene skal utgiftsutjev-
ningen baseres pa et beregnet utgiftsbehov bestemt av ufrivillige kostnadsforhold
og befolkningssammensetning. Kap. 7.4 behandler kostnadsforhold som er felles
for alle disse tjenestene; lgnn, arbeidsgiveravgift, bosettingsmgnster og kommune-
starrelse.

Lann

Forskjeller i den pris kommunene betaler for innsatsfaktorer i tjenesteproduk-
sjonen kan veere en ufrivillig kostnadsulempe. Utvalget har spesielt vurdert om det
er betydelige ufrivillige forskjeller i lannskostnadene. Tilgjengelige analyser viser
at det er betydelige lgnnsforskjeller for arbeidstakere med samme utdanning mel-
lom kommuner. Slike Ignnsforskjeller kan generelt forklares med eksterne arbeids-
markedsforhold og forhold internt i kommunen. Analysene viser at lgnnsforskjel-
lene i stor grad kan forklares ut fra kommunenes inntektsniva, politiske karakteris-
tika ved kommunene og lgnnssmitte blant kommuneansatte. Utvalget har ikke
grunnlag for & pasta at lgnnsforskjeller er en viktig ufrivillig kostnadsfaktor, og
foreslar falgelig ikke at lannsniva inkluderes i utgiftsutjevningen.

Arbeidsgiveravgift

Variasjon i arbeidsgiveravgiften til folketrygden gjgr at kommunene i ulike
deler av landet har forskjellig kostnad ved bruk av arbeidskraft. Utvalget betrakter
den differensierte arbeidsgiveravgiften som et generelt regionalpolitisk virkemiddel
som skal stimulere sysselsettingen. Konsekvensene av denne for den kommunale
gkonomi er illustrert "Arbeidsgiveravgift'i kap. 7.4.2. 1 1994 fikk kommuner som
er fritatt for arbeidsgiveravgift i gjiennomsnitt redusert sine lgnnskostnader med om
lag 3 000 kroner pr. innbygger sammenliknet med kommuner som betalte hgyeste
sats.

Utvalget mener at kompensasjon for hgy arbeidsgiveravgift vil motvirke inten-
sjonen bak den regionale differensieringen, og har fglgelig ikke tatt hensyn til dif-
ferensiert arbeidsgiveravgift i utformingen av kostnadsngklene. Dette innebaerer at
det beregnede utgiftsbehovet som framkommer etter utvalgets kostnadsngkler ikke
tar hensyn til forskjeller i arbeidsgiveravgiftssats. Utvalget vil likevel anbefale at
den gkonomiske betydningen av differensiert arbeidsgiveravgift synliggjeres pa en
klarere mate enn i dag slik at en far en bedre oversikt over det omfang og den for-
delingsvirkning dette distriktspolitiske virkemidlet har.

Bosettingsmanster

| ndveerende kostnadsngkler for kommuner og fylkeskommuner inngar ulike
kriterier for bosettingsmgnster og reiseavstander. Begrunnelsene er bl.a. at spredt
bosetting gir en desentralisert skolestruktur med mange sma enheter. | tillegg antas
lange reiseavstander & gi et hgyt beregnet utgiftsbehov i samferdselssektoren. |
dagens inntektssystem gis det full kompensasjon for kostnadsulemper knyttet til
spredt bosetting og lange reiseavstander.

Utvalget gnsker & viderefgre en praksis hvor det gjiennom kostnadsngklene gis
full kompensasjon for dokumenterte kostnadsulemper som fglge av spredt boset-
tingsmanster. Dette er et viktig element i utjevningen av de gkonomiske forutset-
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ningene for et likeverdig tienestetilbud, og vil bidra til at velferdstjenestene nar alle
uavhengig av hvor i landet de bor.

Kommunestgrrelse

Utvalget er i mandatet spesielt bedt om & vurdere kommunestarrelsens betyd-
ning i utjevningssammenheng. Kommunestgrrelse kan pavirke de produksjonsmes-
sige forutsetninger for tjenestetilbudets organisering og dermed det beregnede
utgiftsbehovet. | dagens inntektssystem ivaretas dette av basistilskuddet, som gir
betydelig omfordeling til fordel for kommuner med lavt folketall. Den minste kom-
munen, Utsira med 212 innbyggere, mottar om lag 30 000 kr. pr. innbygger som
resultat av basistilskuddet.

Basistillegget i navaerende inntektssystem er kritisert fordi det svekker kommu-
nenes insentiver til & realisere stordriftsfordeler gjennom frivillige sammenslutnin-
ger.Arsaken til dette er at deler av en eventuell kostnadsgevinst trekkes inn av sta-
ten i form av reduserte overfgringer. Hensynet til kostnadseffektivitet tilsier derfor
at inntektssystemet bgr veere ngytralt mht. kommunesammenslutninger, dvs. at
overfagringene ikke bar pavirkes av at to eller flere kommuner slar seg sammen.

Utvalget vil papeke at det er en konflikt mellom hensynet til effektivitet og hen-
synet til rettferdig fordeling. Det skyldes at et inntektssystem som er ngytralt mht.
kommunesammenslutninger ikke vil gi full kompensasjon for ufrivillige kostnads-
ulemper. Det skyldes at mange kommuner, pga. spesielle geografiske forhold, ikke
har muligheten til & realisere stordriftsfordeler gjennom frivillige sammenslutnin-
ger, og et ngytralt inntektssystem gir slike kommuner darligere gkonomiske forut-
setninger enn andre.

Utvalget mener at det gjennom kostnadsngklene ma gis full kompensasjon for
smadriftsulemper i de minste kommunene. Dette er ngdvendig for a sikre en rimelig
utjevning av de gkonomiske forutsetningene for a gi et likeverdig tjienestetilbud. For
a stimulere til frivillige kommunesammenslutninger som over tid kan gi gkono-
miske gevinster i administrasjon og tjenestetiloud, samt bedre betingelser for sam-
funnsutbyggingen, foreslar utvalget at basistillegget beholdes uendret i fem ar og at
engangskostnader knyttet til etablering av ny kommuneadministrasjon i sammen-
slatte kommuner helt eller delvis kan dekkes via skjgnnsmidler. Det vises til neer-
mere behandling"Behandling av kommunesammenslutning kap. 12.

2.8 BEREGNET UTGIFTSBEHOV | KOMMUNENE

Utvalget har gjennomgatt eksisterende analyser av grunnskole, helse- og sosialtje-
nesten og administrasjon, og har forestatt nye analyser av beregnet utgiftsbehov for
disse tjenestene. Arbeidet er utfgrt i samarbeid med de bergrte fagdepartementene.
Det har veert et viktig siktemal & ivareta beregnet utgiftsbehov i storbyene og kom-
munene i Troms og Finnmark slik at det ikke er behov for saerskilte tillegg i kost-
nadsngkkelen (det siktes ikke til Nord-Norge-tilskuddet som behan'NORD-
NORGE-TILSKUDD'i kap. 11.5). Det beregnede utgiftsbehovet i disse kommu-
nene bgar heller ivaretas gjennom ordinaere kriterier. Utvalget har spesielt vurdert om
det er ulike sosiale forhold som utlgser behovet for kommunale helse- og sosialtje-
nester.

2.8.1 Grunnskole

| utformingen av kostnadsngkkelen for grunnskolen har utvalget tatt utgangspunkt
I elever og klasser som de to viktigste kostnadsbeaererne. Tidligere kostnadsngkkel
for grunnskolen er blitt kritisert fordi antall klasser har fatt for stor betydning som
kostnadsbeerer, mens antall elever har fatt for liten betydning. Utvalget er enig i
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denne kritikken, og har derfor skilt ut de kostnadene som opplagt er elevrelaterte;
spesialundervisning og elevmateriell. | utformingen av kostnadsngkkelen er det lagt
til grunn at det beregnede utgiftsbehovet til elevmateriell og spesialundervisning er
proporsjonalt med antall elever.

Spesialundervisning dekker fysiske vansker, psykisk utviklingshemming, dys-
leksi m.v. og atferdsvansker som ofte skyldes sosialt miljg. Det foreligger god sta-
tistikk for spesialundervisning som gis etter enkeltvedtak. Utvalget har analysert
denne og finner at antall elever er den klart viktigste etterspgrselsfaktoren, mens
sosiale forhold synes a ha liten betydning. Denne statistikken gir imidlertid ikke et
fullgodt bilde av kommunenes satsing pa spesialundervisning. Dette skyldes at
mange kommuner dekker behovet for seerskilt tilrettelagt undervisning gjennom
styrket grunnbemanning. Utvalget betrakter det likevel som en klar forbedring i for-
hold til dagens kostnadsngkkel at ressurser til spesialundervisning fordeles etter
elevtall. Utvalget anbefaler at det foretas nye analyser av den totale ressursbruken
til spesialundervisning nar det foreligger data for dette.

For de @vrige undervisningskostnadene er det viktig & ta hensyn til bosettings-
mgnster og kommunestgrrelse. Betydningen av bosettingsmgnsteret kan illustreres
ved & sammenlikne to kommuner med samme elevtall, men forskjellig bosettings-
mgnster. Kommunen med konsentrert bosetting kan gi et tilfredsstillende skoletil-
bud gjennom noen fa starre skoler hvor elevtallet pr. klasse er forholdsvis hgyt.
Mens kommunen med spredt bosetting ma basere seqg pa flere skoler, noe som gir
feerre elever pr. klasse og hgye kostnader pr. elev. Klassestgrrelsen pavirkes ikke
bare av bosettingsmgnsteret, men ogsa av antall elever. | de minste kommunene vil
elevgrunnlaget begrense klassestgrrelsen slik at kostnadene pr. elev blir relativt
haye. Kommuner med fa elever vil falgelig ha smadriftsulemper i grunnskolen.

| tidligere kostnadsngkkel ble bosettingsmgnster og smadriftsulemper ivaretatt
av den sakalte Agdermodellen. Denne modellen beregner en teoretisk skolestruktur
gitt krav om maksimal klassestgrrelse, maksimal skolestgrrelse og maksimal reise-
tid, og det er samme standard for grunnskoledrift som legges til grunn for alle kom-
muner.

Agdermodellen, eller modell for optimal skolestruktur, har veert gjenstand for
omfattende kritikk. Stiftelsen for Samfunns- og neeringslivsforskning (Gaasland og
Kjerstad 1995) har pa oppdrag fra utvalget foretatt en uavhengig evaluering av
Agdermodellen. | rapporten konkluderes det at modellens beregninger i hovedsak
er rimelige. Det pekes imidlertid pa to svakheter ved modellen. For det fgrste bereg-
ner modellen svaert mange sma skoler. 20 prosent av modellens barneskoler har
feerre enn 10 elever, mot mindre enn 5 prosent i kommunenes faktiske skolestruktur.
Resultatet skyldes at hensynet til maksimal reisetid vektlegges sveert sterkt pa
bekostning av hensynet til en viss minimumsstarrelse pa skolene. For det andre kan
beregnet timetall variere betydelig fra ar til a&r som fglge av relativt sma endringer i
elevgrunnlaget.

Utvalget har forestatt en forbedring av Agdermodellen. | den nye modellen eta-
bleres kombinerte barne- og ungdomsskoler og i deler av beregningene tillates noe
lengre reisetid enn i den gamle modellversjonen. Den forbedrede modellen gir en
betydelig reduksjon i skoler med feerre enn 10 elever, men antall sma skoler er frem-
deles hgyt i forhold til det vi finner i kommunenes faktiske skolestruktur.

Utvalget mener at Agdermodellen i hovedsak er en god analysemodell, men vil
likevel ikke benytte modellen direkte i kostnadsngkkelen. Det foreslas at modellen
representeres pa en forenklet mate ved kriterier som fanger opp elevtall, bosettings-
manster og smadriftsulemper. En slik forenklet representasjon har tre fordeler. For
det fgrste bidrar den til at tilskuddsfordelingen blir mer forutsigbar for kommunene.
Det skyldes at det blir lettere & forutsi hvordan det beregnede utgiftsbehovet pavir-
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kes av endringer i elevtallet. For det andre vil tilskuddsfordelingen bli mer stabil
fordi sma endringer i elevtallet ikke kan gi store endringer i beregnet utgiftsbehov.
For det tredje vil den forenklede representasjonen jevne ut noen av ekstremutsla-
gene i selve Agdermodellen.

Det er farst og fremst kvaliteten pa tilgjengelige mal pa bosettingsmgnster som
avgjer hvor godt den forenklede representasjonen fanger opp betydningen av boset-
tingsmgnsteret. | utformingen av en forenklet representasjon har utvalget benyttet
to foreliggende mal pa bosettingsmgnster; reisetid og andel bosatt i spredtbygde
strgk. De to variablene fanger opp ulike dimensjoner ved bosettingsmgnsteret, og
vil falgelig utfylle hverandre i beskrivelsen av bosettingsmansteret.

Bosettingsmgnsteret har mange topografiske, reisemessige og utbyggingsmes-
sige aspekter som vanskelig kan fanges opp ved et enkelt mal. Ulike sider ved boset-
tingsmgnsteret kan veere av betydning for utformingen av ulike kommunale tjenes-
ter. Det er lagt ned mye arbeid i & beregne reisetid til kommunesenteret basert pa
grunnkretsdata, men spesielt for enkelte bykommuner har det vist seg a gi et lite
relevant mal pa kostnadsulemper. Utvalget anbefaler videre analysearbeid med mal
pa bosettingsm@nster basert pa kretsdata og at dette pa sikt vurderes i forhold til
kostnadsforskijeller i grunnskolen. Inntil videre mener utvalget at foreliggende mal
pa bosettingsmanster, reisetid og andel bosatt spredt, kan benyttes, bl.a. fordi utslag
som skyldes svakheter ved disse malene dempes gjennom den foreslatte overgangs-
ordningen for inntektssystemet.

| dagens inntektssystem er det en korreksjonsordning for elever i statlige og pri-
vate skoler. Korreksjonsordningen innebaerer at kommunene ikke far inntekter for
elever de ikke har utgifter til. Utvalget mener at denne korreksjonsordningen er et
kompliserende element i inntektssystemet, og foreslar at kommunene overtar det
gkonomiske ansvaret for elever i statlige og private skoler. Dette kan ivaretas gjen-
nom en betalingsordning hvor kommunene betaler direkte til den enkelte statlige
eller private skole etter satser fastsatt av staten.

Utvalget har ikke hatt tilgang til data som kan kvantifisere spesielle behov som
kommunene i Nord-Norge har i grunnskolesektoren. Klimatiske forhold og proble-
mer med a rekruttere og beholde kvalifiserte leerekrefter kan bidra til & gke landsde-
lens beregnede utgiftsbehov i denne sektoren. Utvalget viser foravrig til at det ogsa
eksisterer andre virkemidler for & bedre rekrutteringssituasjonen i Nord-Norge.

Utvalget foreslar at 6-aringsreformen innarbeides i inntektssystemet. Innlem-
ming forutsetter at aldersgruppen tas inn i kostnadsngkkelen. Midlene legges inn
etter en seerskilt fordeling som ellers for reformer. Den foreslatte overgangsordnin-
gen vil gradvis gi omlegging til beregnet utgiftsbehov for dette tilbudet.

Etter utvalgets forslag vil kostnadsngkkelen for grunnskole inkludere elevtall,
bosettingsmgnster og et basistillegg.

2.8.2 Helse- og sosialtjenesten

| arbeidet med ny kostnadsngkkel for helse- og sosialtjenesten i kommunene har
utvalget tatt utgangspunkt i de fire deltjenestene pleie- og omsorg for eldre og funk-
sjonshemmede, helsetjenesten, gkonomisk sosialhjelp og sosialkontortjenester, og
barnevern. Pleie- og omsorgstjenesten utgjagr neermere 65 prosent av samlede netto
driftsutgifter til helse- og sosialformal. For denne tjenesten er alder den viktigste
behovsutlgsende faktor, og utvalget har faglgelig viderefgrt dagens praksis hvor
kostnadsngkkelen bygges opp pa grunnlag av alderskriterier. 1 tillegg har utvalget
for hver enkelt deltjeneste vurdert om ulike sosiale forhold pavirker ettersparselen
etter tienesten og om strukturelle forhold som bosettingsmgnster og kommunestar-
relse har betydning for enhetskostnadene i produksjonen.
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| utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel legges det betydelig starre vekt pa sosi-
ale forhold enn i tidligere kostnadsngkkel. Det er fgrst og fremst innen sosialhjelp
og barnevern at sosiale forhold er viktige behovsutlgsende faktorer. Statistisk sen-
tralbyra (Langgrgen 1995) har pa oppdrag fra utvalget analysert variasjonen i kom-
munenes utgifter til sosialhjelp og barnevern. Analysene av sosialhjelp viser at
antall arbeidsledige, antall skilte og separerte, og antall innvandrere er viktige bak-
enforliggende faktorer som forklarer variasjonen i sosialhjelpsutgifter. Utvalget har
tatt hensyn til disse tre forholdene i utformingen av kostnadsngkkelen. | operasjon-
aliseringen av kriteriene er det tatt hgyde for at det er de yngste arbeidsledige som
gir starst utslag pa sosialhjelpsutgiftene og at sosialhjelpsutgiftene til innvandrere
til dels dekkes gjennom et saerskilt integreringstilskudd.

Solidaritetsalternativet, som har ligget til grunn for utformingen av sysselset-
tingspolitikken de senere arene, bygger pa en forutsetning om at alle parter i
arbeidslivet skal bidra til & gke sysselsettingen. Det vil derfor veere uheldig & innfare
kriterier i inntektssystemet som kan svekke kommunenes motivasjon i arbeidet med
a oke sysselsettingen og & fa arbeidsledige tilbake i ordingert arbeid. Av hensyn til &
utjevne de gkonomiske forutsetningene for et likeverdig tjenestetilbud har utvalget
likevel valgt & legge kriteriet inn i kostnadsngkkelen. Av politiske og gkonomiske
grunner vil dette neppe ha stor betydning for kommunenes satsing pa a stimulere
sysselsettingen.

Analysene av kommunenes barnevernsutgifter viser at familiestrukturen har en
systematisk effekt. Barnevernsutgiftene er hgye i kommuner hvor en stor andel av
befolkningen er skilt eller separert, og utvalget har tatt hensyn til dette i utformingen
av kostnadsngkkelen.

Innen pleie- og omsorgssektoren er alder en viktig behovsutlgsende faktor. Men
i tillegg til alder kan husholdningsstrukturen og forekomsten av sykdom pavirke
ettersparselen etter tjienestene. Det foreligger en rekke undersgkelser som viser at
brukerhyppigheten av pleie- og omsorgstjenester er hgy blant eldre som bor alene.
Utvalget foreslar at husholdningsstrukturen ivaretas gjennom kriteriet «Antall ikke-
gifte 67 ar og over». Dette kriteriet kan oppdateres arlig og er mer objektivt enn kri-
teriet «Antall enpersonhusholdninger 67 ar og over» som benyttes i dagens kost-
nadsngkkel. Alders- og kjgnnstandardiserte dgdsrater benyttes ofte som en indika-
tor pa ulike sosiale forhold som bidrar til hgy forekomst av sykdom. Med alders- og
kignnsstandardisert dgdsrate forstas dgdsraten pr. 1 000 innbygger korrigert for
alders- og kjgnnsforskjeller. Analyser utvalget har foretatt viser at en hgy dgdsrate
I befolkningen gker kommunenes ressursinnsats i pleie- og omsorgstjenesten.
Utvalget foreslar fglgelig at dadelighet tas inn som kriterium i kostnadsngkkelen for
helse- og sosialtjenesten i kommunene.

Utvalget har foretatt analyser av utgifter pr. bruker og arsverk pr. bruker i hjem-
metjenesten. Formalet med analysene har vaert & undersgke om bosettingsmgnsteret
har betydning for enhetskostnadene i hjemmebasert omsorg og om kommuner med
lavt innbyggertall har smadriftsulemper i institusjonsdriften. | utgangspunktet
kunne en forvente at spredt bosetting gir hgye enhetskostnader i hjemmebasert
omsorg, men analysene kan ikke dokumentere noen slik sammenheng. Dette resul-
tatet kan forklares pa ulike mater. For det fgrste kan resultatet skyldes svakheter ved
foreliggende mal pa bosettingsmganster, dvs. at reisetid og andel bosatt spredtbygd
ikke fanger opp de relevante aspektene ved bosettingsmgnsteret. For det andre kan
resultatet skyldes at hjemmetjenesten sjelden drives med utgangspunkt i kommune-
senteret. Hlemmetjenesten organiseres heller i soner hvor hver enkelt ansatt dekker
en avgrenset del av kommunen. Selv om det er lang gjennomsnittlig reisetid til kom-
munesenteret, kan reiseavstandene innen hver sone veere relativt korte. Da det ikke
har veert mulig & dokumentere noen sammenheng mellom enhetskostnader i hjem-
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metjenesten og tilgjengelige mal pa bosettingsmgnsteret, kan ikke utvalget anbefale
at disse bosettingsmalene bygges inn i kostnadsngkkelen.

Utvalget har ogsa foretatt analyser av utgifter pr. plass og arsverk pr. plass i
institusjonsomsorgen. Formalet med analysene er a undersgke om kommuner med
lavt innbyggertall har smadriftsulemper i institusjonsdriften. Materialet viser at
kommuner med feerre enn 2 000 innbyggere har hgye enhetskostnader i institusjons-
omsorgen, men at dette farst og fremst skyldes at disse kommunene har et hgyt inn-
tektsniva. Etter at det er kontrollert for inntektsforskjeller, er det ikke mulig & doku-
mentere at sma kommuner har hgye enhetskostnader i institusjonsomsorgen. Utval-
get kan fglgelig ikke anbefale at det tas hensyn til kommunestgrrelse i utformingen
av kostnadsngkkelen.

| tidligere kostnadsngkkel ble det gitt saerskilte tillegg til de fire starste byene
og kommunene i Troms og Finnmark. For storbyenes del var tillegget i hovedsak
begrunnet med hgye utgifter pr. innbygger i sosialsektoren, mens tillegget til kom-
munene i Troms og Finnmark ble begrunnet med hgy forekomst av sykdom. | for-
slaget til ny kostnadsngkkel tas det i starre grad hensyn sosiale forholds betydning
for beregnet utgiftsbehov innen sosialhjelp og barnevern. | tillegg er alders- og
kignnsstandardisert dgdsrate tatt inn som eget kriterium i kostnadsngkkelen. Det er
utvalgets oppfatning at disse endringene vil fange opp sentrale forhold knyttet til
forekomst av sykdom og sosialsektoren som tidligere var forutsatt dekket ved seert-
illegg. Utvalget foreslar derfor ikke seerskilte tillegg til storbyene og kommunene i
Troms og Finnmark. Som for skolesektoren har utvalget ikke hatt tilgang pa data
som kan kvantifisere betydningen av klimatiske forhold og problemene med a
rekruttere og beholde kvalifisert personell innen helse- og sosialsektoren. Disse for-
holdene kan bidra til & gke landsdelens beregnede utgiftsbehov i helse- og sosial-
sektoren. Som for skolesektoren viser utvalget til at det eksisterer andre virkemidler
for & bedre rekrutteringssituasjonen i Nord-Norge.

Etter utvalgets forslag vil kostnadsngkkelen for helse- og sosialtjenesten inklu-
dere kriterier for sivil status, arbeidsledighet, innvandrere, dgdelighet, samt fem
alderskriterier.

2.8.3 Kommunal administrasjon

Utgiftene til drift av kommuneadministrasjonen utgjgr store belgp pr. innbygger i
de minste kommunene. De hgye administrasjonsutgiftene i de minste kommunene
er seerlig et resultat av to forhold. For det fagrste er det godt dokumentert at hagye inn-
tekter gir hgye administrasjonsutgifter. Dette innebaerer at det hgye inntektsnivaet i
de minste kommunene er en viktig faktor for a forklare de hgye utgiftene. For det
andre vil hgye faste kostnader i kommuneadministrasjon bidra til betydelige sma-
driftsulemper i de minste kommunene. Utvalget mener det er behov for & kompen-
sere de minste kommunene for kostnadsulemper i sentraladministrasjon og sektor-
administrasjon.

Utvalget mener at smadriftsulempene i administrasjon ma knyttes til den iso-
lerte betydningen av kommunestgrrelse, dvs. de beregnede merkostnadene etter at
det er kontrollert for inntektsforskjeller og andre lokale forhold. Utvalgets forslag
til kostnadsngkkel for kommunal administrasjon inkluderer innbyggertall og et
basistillegg.

2.8.4 Ny kostnadsngkkel for kommunene

Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for kommunene er basert pa analyser av det
kommunale tjenestetilbudet. Det er benyttet tilgjengelige data fra kommuneregn-
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skapene og annen offentlig statistikk. Dette er de samme datakilder som kriteriene

i kostnadsngklene ma bygge pa. Forslaget til ny kostnadsngkkel for kommunene er
en sammenvekting av kostnadsngklene for grunnskole, helse- og sosialtjenesten og
kommunal administrasjon. Vektene er proporsjonale med tjenestenes netto driftsut-

gifter i 1994.

Det er et hovedresultat at den nye kostnadsngkkelen gir mindre forskjeller i
beregnet utgiftsbehov pr. innbygger enn dagens kostnadsngkkel. | navaerende kost-
nadsngkkel varierer det beregnede utgiftsbehovet pr. innbygger i forholdet 5,6:1.
Med utvalgets forslag vil beregnet utgiftsbehov pr. innbygger variere i forholdet
2,6:1.

De reduserte forskjellene i beregnet utgiftsbehov pr. innbygger framgar ogsa av
tabell 2.1. Tabellen viser beregnet utgiftsbehov pr. innbygger med dagens kostnads-
ngkkel og med utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for kommunene gruppert
etter fylke. | naveerende kostnadsngkkel har kommunene i Akershus det laveste
beregnede utgiftsbehovet, om lag 17 prosent under landsgjennomsnittet. Det hgy-
este beregnede utgiftsbehovet finner vi blant kommunene i Sogn og Fjordane, som
I glennomsnitt ligger 21 prosent over landsgjennomsnittet. Med utvalgets forslag vil
fremdeles Akershus og Sogn og Fjordane veere ytterpunktene, men avvikene fra
landsgjennomsnittet er blitt mindre. Det beregnede utgiftsbehovet for kommunene
I Akershus ligger 10 prosent under landsgjennomsnittet, mens kommunene i Sogn
og Fjordane ligger 10 prosent over.

Det er kommunene i @stfold, Akershus, Buskerud og Vestfold som far starst
gkning i beregnet utgiftsbehov pr. innbygger som fglge av utvalgets forslag til ny
kostnadsngkkel. Kommunene i disse fylkene tjener pa at alderskriterier og sosiale
kriterier har fatt starre vekt, at basistillegget har fatt redusert vekt og at utvalget ikke
foreslar seerskilte tillegg til storbyene og kommunene i Troms og Finnmark.

Den sterkeste reduksjonen i beregnet utgiftsbehov finner vi blant kommunene i
Troms, Finnmark og Sogn og Fjordane. Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel slar
sterkest ut for Finnmarkskommunene. De far i gjennomsnitt redusert det beregnede
utgiftsbehovet fra 16 prosent over landsgjennomsnittet til 3 prosent under lands-
gjennomsnittet. Reduksjonen i beregnet utgiftsbehov for Finnmarkskommunene
skyldes til dels at utvalget ikke foreslar et eget Troms- og Finnmarktillegg for helse-
og sosialsektoren og til dels at basistillegget har fatt redusert betydning. Nar Finn-
markskommunene far et beregnet utgiftsbehov pa bare 97 prosent av landsgjennom-
snittet, henger dette sammen med at Finnmark har en relativt ung befolkning og at
Finnmark ligger om lag pa landsgjennomsnittet med hensyn til de bosettingsmal
utvalget har anvendt. Utvalget h"Opplegg for utgiftsutjevningeri kapittel 7.3.4
papekt behovet for a utvikle bosettingsmal som fanger opp betydningen av boset-
tingsmgnsteret pa en bedre mate.

En del av kommunene i Troms far ogsa en betydelig reduksjon som fglge av at
utvalget ikke foreslar et eget Troms- og Finnmarkstillegg i helse- og sosialsektoren
og fordi basistilleggets betydning reduseres. Kommunene i Sogn og Fjordane taper
pa at den nye kostnadsngkkelen i stgrre grad tar hensyn til sosiale faktorer og fordi
basistilegget far mindre betydning.

Tabell 2.1: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger, dagens kostnadsngkkel og utvalgets forslag til ny
kostnadsngkkel. Kommunene gruppert etter fylke. Indeks, landsgjennomsnittet er lik 1.

Fylke Dagens kostnadsngkkel Utvalgets forslag
@stfold 0,96 1,00
Akershus 0,83 0,90
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Tabell 2.1: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger, dagens kostnadsngkkel og utvalgets forslag til ny
kostnadsngkkel. Kommunene gruppert etter fylke. Indeks, landsgjennomsnittet er lik 1.

Oslo 0,99 1,00
Hedmark 1,03 1,03
Oppland 1,02 1,02
Buskerud 0,96 1,00
Vestfold 0,94 1,00
Telemark 1,03 1,04
Aust-Agder 1,07 1,05
Vest-Agder 1,01 1,01
Rogaland 0,95 0,96
Hordaland 1,02 1,02
Sogn og Fjordane 1,21 1,10
Mgre og Romsdal 1,05 1,04
Sor-Trgndelag 1,00 0,99
Nord-Trgndelag 1,09 1,05
Nordland 1,10 1,04
Troms 1,09 0,99
Finnmark 1,16 0,97

Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel gir et hayt beregnet utgiftsbehov i sma
kommuner og utkantkommuner, og et lavt beregnet utgiftsbehov i regionsenter-
kommuner og byer. Sma kommuner og utkantkommuner er dyre a drive, og dette
kommer seerlig til uttrykk i grunnskole og kommuneadministrasjon. Disse kommu-
nene vil motta overfgringer gjennom utgiftsutjevningen som utjevner de gkono-
miske forutsetningene for et likeverdig tjenestetilbud, slik at nasjonale velferdstje-
nester blir tilgjengelige for alle uavhengig av hvor i landet de bor.

Utvalgets forslag innebeerer at mange utkantkommuner vil fa et beregnet
utgiftsbehov under dagens niva. Utvalget har i gjennomgangen av grunnskolen og
helse- og sosialsektoren pekt pa spesielle forhold i Nord-Norge som ikke fanges opp
av kostnadsngklene pa disse sektorene.

Utvalget har ikke datagrunnlag for a ta hensyn til disse forhold i de fremlagte
kostnadsngkler og vil derfor tilrd at Nord-Norges spesielle utgiftsbehov ivaretas
gjennom tildeling av skjgnnsmidler.

Over tid har det kommunale tjenestetilbudet dreid i retning av gkt omfang av
sosiale tiltak. Dette er fanget opp i utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel. Den gkte
vektleggingen av sosiale forhold og alderskriterier samt den reduserte vekten pa
basistillegget vil, i forhold til dagens kostnadsngkkel, gke overfgringene til region-
senterkommuner og byer.

2.9 BEREGNET UTGIFTSBEHOV | FYLKESKOMMUNENE

Utvalget har gjennomgatt eksisterende analyser av videregaende oppleering, helse-
tienesten og samferdsel og har forestatt nye analyser av beregnet utgiftsbehov for
disse tjenestene. Arbeidet er utfart i samarbeid med de bergrte fagdepartementene.
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2.9.1 Videregaende oppleering

Det er utvalgets oppfatning at tidligere kostnadsngkkel for videregadende opplaering
I hovedsak er god. Revisjonen har for det fgrste innarbeidet omfangsforskriften i
kostnadsngkkelen. For det andre har utvalget forestatt nye analyser av kostnadsfor-
skjellene mellom allmennfag og yrkesfag, samt av bosettingsmgnsterets betydning
for utgifter pr. elev.

Etter gjennomgatt 9-arig grunnskole gis det rett til tre ars videregadende opplee-
ring. Dette betyr at «Antall 16-18 aringer» er et viktig kriterium for & beskrive for-
skijeller i etterspgarsel mellom fylkeskommunene. Men fylkeskommunene har ogsa
et ansvar for a gi videregaende oppleering til personer over 18 ar. | omfangsforskrif-
ten er det lagt til grunn at antall elevplasser i videregaende opplaering skal utgjare
minst 375 prosent av et gjennomsnittlig arskull 16-18 aringer. Overdekningen pa 75
prosentenheter skal bl.a. ivareta behovet for videregaende oppleering blant personer
over 18 ar. Utvalget har lagt vekt pa at omfangsforskriften er en statlig norm for fyl-
keskommunenes dimensjonering av tilbudet innen videregaende oppleering. Det er
viktig at inntektssystemet gir fylkeskommunene like muligheter til & innfri dette
omfangskravet. | utformingen av kostnadsngkkelen er det derfor lagt til grunn at
den samlede etterspgrselen etter videregaende opplaering er proporsjonal med antall
16-18 aringer.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har pa oppdrag fra utvalget
foretatt beregninger som viser at utgiftene pr. elev i giennomsnitt er 67 prosent hgy-
ere pa yrkesfag enn pa allmennfag. Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel tar hen-
syn til denne kostnadsforskjellen gjennom kriteriet «Antall sgkere til yrkesfaglig
oppleering». Utvalget @nsker a viderefgre en praksis hvor sgkerkriteriet baseres pa
farstevalget til sgkere 16 ar og yngre. Det foreslas imidlertid at tre ars gjennomsnitt
av sgkerfordelingen legges til grunn i tilskuddsberegningen. P4 denne maten vil
sgkerkriteriet korrespondere med farstevalget til de som til enhver tid har rett til
videregaende opplaering.

Utvalget har foretatt analyser for & undersgke om bosettingsmgnsteret har
betydning for utgifter pr. elev i videregdende opplaering. Det benyttes tre ulike mal
pa bosettingsmgnsteret; andel bosatt i spredtbygde strak, andel bosatt utenfor tett-
sted med mer enn 2 000 innbyggere og areal pr. innbygger. Hverken pa allmennfag
eller yrkesfag kan det dokumenteres noen sammenheng mellom bosettingsmgnster
og utgifter pr. elev. Analysene viser imidlertid at fylkeskommuner med hgye frie
inntekter har hgye utgifter pr. elev. Pa bakgrunn av disse resultatene vil ikke utval-
get anbefale at det tas hensyn til bosettingsmgnsteret i kostnadsngkkelen for vide-
regaende oppleering.

| dagens inntektssystem er det en korreksjonsordning for elever i statlige og pri-
vate skoler. Korreksjonsordningen innebeerer at fylkeskommunene ikke far inntek-
ter for elever de ikke har utgifter til. Som for grunnskolen, foreslar utvalget at denne
korreksjonsordningen avvikles og erstattes med en betalingsordning hvor fylkes-
kommunene betaler direkte til den enkelte statlige eller private skole etter satser
fastsatt av staten.

Reform 94 er enda ikke innfart for alle tre arskull. Utvalget foreslar at det etter
at reformen er fullfart, gjennomfgres nye undersgkelser med sikte pa a gi et oppda-
tert bilde av kostnadsforskjeller mellom yrkesfag og allmennfag, samt et fullstendig
bilde av ressursbruken til spesialundervisning, spesielt tilrettelagt undervisning og
oppfelgingstjeneste.

Med utvalgets forslag vil kostnadsngkkelen for videregadende oppleering inklu-
dere antall innbyggere 16-18 ar og sgkerfordelingen mellom allmennfag og yrkes-
fag.
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2.9.2 Helsetjenesten

| arbeidet med ny kostnadsngkkel for helsetjenesten i fylkeskommunene har utval-
get tatt utgangspunkt i de fem deltjenestene somatiske spesialisthelsetjenester, psy-
kisk helsevern, tannhelsetjenesten, institusjoner for rusmisbrukere og barnevernsin-
stitusjoner. Somatiske spesialisttjenester utgjgr neermere 2/3 av samlede netto
driftsutgifter til helseformal. For denne tjenesten er alder en viktig behovsutlgsende
faktor, og utvalget har falgelig valgt a viderefare dagens praksis hvor kostnadsngk-
kelen bygges opp pa grunnlag av alderskriterier. | tillegg har utvalget vurdert om
andre forhold enn alder er viktig for a forklare utgiftsforskjellene innen somatiske
spesialisthelsetjenester og psykisk helsevern.

Norsk institutt for sykehusforskning (Magnussen 1995) har pa oppdrag for
utvalget utarbeidet en rapport som gir en oversikt over forhold som kan forklare fyl-
kesvise variasjoner i etterspgrsel etter somatiske sykehustjenester. Rapporten vur-
derer ogséa om det er kostnadsforskjeller mellom sykehus av ulik starrelse.

Forbruket av sykehustjenester pavirkes ikke bare av befolkningens alderssam-
mensetning, men ogsa av ulike sosiale forhold som pavirker forekomsten av syk-
dom. Det hevdes ofte at underliggende forskjeller i forekomsten av sykdom kan fan-
ges opp gjennom standardiserte dgdsrater. Analyser utvalget har foretatt viser at
dadeligheten blant personer under 65 ar har systematisk betydning for fylkeskom-
munenes utgifter til drift av somatiske sykehus. Pa bakgrunn av dette foreslar utval-
get at dgdelighet tas inn som kriterium i kostnadsngkkelen for helsetjenesten i fyl-
keskommunene.

Dersom det er stordriftsfordeler, kan bosettingsmgnsteret pavirke produksjons-
betingelsene for somatiske sykehustjenester. Dette skyldes at kommuner med et
spredt bosettingsmgnster gjerne ma ha en desentralisert sykehusstruktur med mange
sma sykehus for a sikre rimelig tilgjengelighet til tienestene. Eksisterende analyser
kan ikke dokumentere at sma sykehus har hgyere enhetskostnader enn store syke-
hus. De analysene utvalget har foretatt viser heller ingen sammenheng mellom
bosettingsmgnster og kommunenes utgifter til somatiske sykehus. Pa bakgrunn av
dette kan ikke utvalget foresla at det tas hensyn til bosettingsmgnsteret i kostnads-
ngkkelen.

Utgiftene til psykisk helsevern viser liten variasjon fylkeskommunene imellom,
med unntak av Oslo og Finnmark der utgiftene pr. innbygger ligger hhv. 82 og 18
prosent over landsgjennomsnittet. Det er vanskelig pa grunnlag av foreliggende
analyser a si noe sikkert om arsakene til det hgye utgiftsnivaet i Oslo og Finnmark.
Det hgye utgiftsnivaet kan skyldes stor forekomst av psykiske lidelser, men det kan
ogsa skyldes at Oslo og Finnmark har kommet lenger i utbyggingen av det psykiske
helsevernet enn andre fylkeskommuner.

Hay urbaniseringsgrad er ofte trukket fram som en viktig faktor for a forklare
stor forekomst av psykiske lidelser. Sammenhengen mellom psykiatrisk sykelighet
og urbaniseringsgrad avhenger imidlertid av hvilke psykiske lidelser det er snakk
om. Internasjonale studier viser at personlighetsforstyrrelser er hyppigst i byene,
mens psykoser er hyppigst i landdistriktene. Analyser av sammensetningen av psy-
kiatriske pasienter og omfang av psykiske problemer i ulike befolkningsgrupper
dokumenterer ogsa visse sammenhenger. Blant enslige, enslige forsgrgere og inn-
vandrere er forekomsten av psykiske lidelser betydelig hgyere enn i befolkningen
som helhet. Ogsa blant personer oppvokst i de fire starste byene finner en flere med
psykiske problemer enn i landet for gvrig.

Utvalget har tatt utgangspunkt i levekarsundersgkelsen 1991 hvor det doku-
menteres at enslige og enslige forsgrgere, i forhold til den gvrige befolkningen, har
hyppige symptomer pa nervgse lidelser og et hayt forbruk av beroligende midler.
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Pa bakgrunn av dette har utvalget valgt & benytte «Antall enslige og enslige forsar-
gere» som kriterium i kostnadsngkkelen.

Utvalget har ikke foretatt seerskilte analyser av fylkeskommunenes utgifter til
drift av barnevernsinstitusjoner. Det er imidlertid grunn til & tro at kommunenes bar-
nevernsutgifter og fylkeskommunenes utgifter til drift av barnevernsinstitusjoner
pavirkes av samme bakenforliggende faktorer. P& bakgrunn av analyser av kommu-
nenes barnevernsutgifter (Langargen 1995) har utvalget valgt & la «Antall skilte og
separerte 16-59 ar» innga som kriterium i kostnadsngkkelen for helsetjenesten i fyl-
keskommunene.

| tidligere kostnadsngkkel ble det gitt seerskilte tillegg til Oslo, Troms og Finn-
mark. Tilleggene var i hovedsak begrunnet med at dgdeligheten i disse fylkene lig-
ger betydelig over landsgjennomsnittet. | forslaget til ny kostnadsngkkel er dgdelig-
het tatt inn som kriterium. Etter denne endringen av kostnadsngkkelen, mener utval-
get at det ikke er behov for saerskilte tillegg til Oslo, Troms og Finnmark.

Utvalget har lagt ned et omfattende arbeid mht. & fange opp betydningen av
sosiale bakgrunnsforhold. Forslaget til ny kostnadsngkkel representerer et betydelig
framskritt pa dette punktet. Utvalget har, innenfor den knappe tidsfristen, ikke hatt
mulighet til & foreta omfattende analyser av psykisk helsevern og tiltak for rusmis-
brukere. | utvalgets arbeid har grundige analyser av den stgrste deltjenesten, soma-
tiske spesialisttjenester, veert prioritert. Utvalget anbefaler at det foretas videre ana-
lyser av sammenhengen mellom ulike sosiale forhold og fylkeskommunenes res-
sursinnsats for psykisk helsevern og institusjoner for rusmisbrukere.

Etter utvalgets forslag vil kostnadsngkkelen for helsetjenesten i fylkeskommu-
nene inkludere dgdelighet, antall skilte og separerte 16-59 ar, antall enslige og ens-
lige forsgrgere, og seks alderskriterier.

2.9.3 Samferdsel

Mareforskning (Hervik, R@nnestad og Aarseth 1995) har pa oppdrag fra utvalget
utarbeidet en rapport om inntektsoverfaringsmodeller for lokale bil- og batruter.
Rapporten representerer en forbedring i forhold til tidligere analyser ved at det tas
utgangspunkt i fylkeskommunenes utgifter til lokale ruter, og ikke statens tilskudds-
fordeling. Analysene viser at det, i tillegg til frie inntekter, er to forhold som har
betydning for fylkeskommunenes utgifter til lokale bil- og batruter, nemlig rute-
lengde til sjgs og innbyggernes arbeidsreisetid pa kollektive transportmidler. Utval-
get har valgt a benytte de to variablene som kriterier i kostnadsngklene til tross for
at de ikke tilfredsstiller kravet til objektivitet. Forbedringen i forhold til tidligere
kostnadsngkkel er farst og fremst at kollektiv arbeidsreisetid fanger opp forholdene
i storbyene pa en mer tilfredsstillende mate enn dagens storbykriterium.

Utvalget har i samarbeid med Samferdselsdepartementet rettet en henvendelse
til Vegdirektoratet for & f& dokumentert den normative modellen og de analysene
som ligger til grunn for fylkesvegfaktorene i tidligere kostnadsngkkel. Vegdirekto-
ratet har ikke kunnet frambringe slik dokumentasjon. Pa bakgrunn av dette har
utvalget ikke noe grunnlag for a foresla endringer i kostnadsngkkelen for fylkes-
vegdelen.

Etter dette vil utvalgets forslag til kosthadsngkkel for samferdsel inneholde kri-
terier for ruter til sjgs, arbeidsreisetid pa kollektive transportmidler, vedlikeholds-
kostnader (veg) og reinvesteringskostnader (veq).

Utvalget vil papeke at de foreslatte kostnadsngklene for lokale ruter og fylkes-
veger i realiteten er refusjonsordninger. Kostnadsngklene reflekterer fylkeskommu-
nenes utbygging av fylkesveger, ruter til sjgs og andre kollektive transportmidler.
Dette bryter med prinsippet om objektive kriterier i kostnadsngklene. Trolig kan
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dette problemet bare lgses ved a utvikle normative modeller for samferdselssekto-
ren. Utvalget vil anbefale at det i videre arbeid tas sikte pa & utvikle normative
modeller for samferdselssektoren, og at slike modeller i fremtiden danner grunnla-
get for kostnadsngkler basert pa objektive kriterier.

2.9.4 Ny kostnadsngkkel for fylkeskommunene

Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for fylkeskommunene er i hovedsak basert
pa analyser av det fylkeskommunale tjenestetilbudet. Det er benyttet tilgjengelige
data fra kommuneregnskapene og annen offentlig statistikk. Dette er de samme
datakilder som kriteriene i inntektssystemet méa bygge pa. Forslaget til ny kostnads-
ngkkel for fylkeskommunene er et veid gjennomsnitt av kostnadsngklene for vide-
regaende oppleering, helsetjenesten og samferdsel. Vektene er proporsjonale med
tienestenes netto driftsutgifter i 1994.

Tabell 2.2 viser beregnet utgiftsbehov pr. innbygger i den enkelte fylkeskom-
mune med dagens kostnadsngkkel og med utvalgets forslag til ny ngkkel. Med
navaerende kostnadsngkkel varierer beregnet utgiftsbehov pr. innbygger fra 15 pro-
sent under landsgjennomsnittet i Akershus til 25 prosent over landsgjennomsnittet
I Finnmark. Med utvalgets forslag vil beregnet utgiftsbehov pr. innbygger variere
fra 6 prosent under landsgjennomsnittet (Oslo og Akershus) til 17 prosent over
(Sogn og Fjordane).

Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel viser at beregnet utgiftsbehov pr. inn-
bygger er hgyest i typiske distriktsfylker som Sogn og Fjordane, Nord-Trgndelag
og fylkeskommunene i Nord-Norge. Fylkeskommuner i det sentrale gstlandsomra-
det, og seerlig Oslo og Akershus, har et lavt beregnet utgiftsbehov pr. innbygger.
Utvalgets forslag bidrar til et likeverdig tjenestetilbud ved a overfgre starre ressur-
ser til distriktsfylkene enn til det sentrale gstlandsomradet, dog i mindre omfang enn
I dag.

| forhold til naveerende kostnadsngkkel gir utvalgets forslag sterkest utslag for
Akershus og Finnmark. For Finnmark fylkeskommune reduseres beregnet utgifts-
behov pr. innbygger fra 25 til 4 prosent over landsgjennomsnittet. Denne reduksjo-
nen skyldes at arealkriteriet og Finnmarkstillegget er tatt ut av kostnadsngkkelen.
Akershus fylkeskommune far en gkning i beregnet utgiftsbehov pr. innbygger pa 9
prosentpoeng, og har etter dette et beregnet utgiftsbehov pr. innbygger 6 prosent
under landsgjennomsnittet. @kningen skyldes at kollektiv arbeidsreisetid er tatt inn
I samferdselsngkkelen. I tillegg kommer Akershus bedre ut fordi utvalget ikke fore-
slar seertillegg til Oslo, Troms og Finnmark og fordi spredtbygdkriteriet og arealkri-
teriet er tatt ut av kostnadsngkkelen.

Tabell 2.2: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger i fylkeskommunene, dagens kostnadsngkkel og ut-
valgets forslag til ny kostnadsngkkel. Indeks, landsgjennomsnittet er lik 1.

Fylke Dagens kostnadsngkkel Utvalgets forslag
@stfold 0,95 1,00
Akershus 0,85 0,94
Oslo 0,93 0,94
Hedmark 1,09 1,03
Oppland 1,07 1,01
Buskerud 0,95 0,99

Vestfold 0,93 0,97
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Tabell 2.2: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger i fylkeskommunene, dagens kostnadsngkkel og ut-
valgets forslag til ny kostnadsngkkel. Indeks, landsgjennomsnittet er lik 1.

Telemark 1,01 1,00
Aust-Agder 1,05 1,04
Vest-Agder 0,98 1,01
Rogaland 0,94 0,98
Hordaland 1,01 1,00
Sogn og Fjordane 1,24 1,17
Mgre og Romsdal 1,07 1,03
Sor-Trgndelag 0,99 0,98
Nord-Trgndelag 1,12 1,05
Nordland 1,14 1,09
Troms 1,08 1,04
Finnmark 1,25 1,04

Hedmark og Oppland far en reduksjonen i beregnet utgiftsbehov pr. innbygger
pa 5-6 prosent. BAde Hedmark og Oppland far god uttelling gjiennom spredtbygd-
kriteriet og arealkriteriet i dagens kostnadsngkkel, og reduksjonen i beregnet
utgiftsbehov skyldes farst og fremst at disse kriteriene ikke inngar i utvalgets for-
slag til ny kostnadsngkkel.

Bortsett fra Akershus, er det @stfold, Vestfold og Buskerud som far sterkest
gkning i beregnet utgiftsbehov pr. innbygger. @kningen for disse fylkeskommunene
skyldes i hovedsak at sosiale kriterier og alderskriterier har fatt stgrre betydning, at
arealkriteriet er tatt ut av kostnadsngkkelen, og at utvalget ikke foreslar seerskilte til-
legg til Oslo, Troms og Finnmark.

2.10 INNTEKTSUTJEVNINGEN

Utvalget mener at en omfattende inntektsutjevning er ngdvendig for a sikre en rime-
lig utjevning av de gkonomiske forutsetningene for & gi et likeverdig tjenestetilbud

I kommuner og fylkeskommuner. Det er betydelige forskjeller i skattegrunnlaget
mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Blant kommunene varierer skatte-
inntektene i forholdet 9:1, og blant fylkeskommunene i forholdet 2:1. Dersom en
ikke hadde et statlig utjevningssystem, ville forskjeller i skattegrunnlag veert den
viktigste arsaken til variasjon i tienestetilbudet mellom kommuner og mellom fyl-
keskommuner.

Kommunenes grunnleggende funksjon er a lgse lokale oppgaver finansiert av
det lokale inntektsgrunnlaget. Utvalget mener derfor at finansieringen av kommu-
neforvaltningen bar ha en viss lokal forankring. Endring i skattegrunnlaget bar fa
konsekvenser for inntektene i alle kommuner og fylkeskommuner. Dette vil i tillegg
styrke insentivene til skatteinnkreving og naeringsutvikling.

Utvalget gnsker a viderefagre en ordning som sikrer kommunene en viss minste-
inntekt pr. innbygger, men samtidig er det gnskelig & gi bedre kobling mellom lokalt
skattegrunnlag og disponible inntekter. Utvalget foreslar en modell for delvis inn-
tektsutjevning. | denne modellen ma det fastsettes et referanseniva og en kompen-
sasjonsgrad. Referansenivaet uttrykkes gjerne som en andel av gjennomsnittlig
skatteinntekt pr. innbygger, og alle kommuner og fylkeskommuner med skatteinn-
tekt pr. innbygger under referansenivaet vil motta inntektsutjevnende tilskudd.
Kompensasjonsgraden er andelen av differansen mellom referansenivaet og egen
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skatteinntekt som gis i inntektsutjevnende tilskudd, og utvalget foreslar kompensa-
sjonsgraden satt til 90 prosent. Utvalget ansker & koble skattegrunnlag og inntekter
for alle kommuner og fylkeskommuner, og a gke utjevningsambisjonene i inntekt-
sutjevningen for a redusere forskjeller i kommunalt tjenestetilbud.

For kommunene presenterer utvalget et hovedalternativ med et referanseniva pa
110 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger. Det forutsettes en vide-
refgring av dagens trekkordning for kommuner med skatteinntekt pr. innbygger
over 140 prosent av landsgjennomsnittet. Trekket utgjar 50 prosent av skatteinntek-
tene over 140 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger. Dette alterna-
tivet innebaerer en mer ambisigs inntektsutjevning hvor forskjellene mellom kom-
muner med haye og lave skatteinntekter reduseres. Minsteinntektsnivaet gker fra
96,2 til 104,5 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt, og antall kommuner som
mottar inntektsutjevnende tilskudd gker fra 340 til 392. Dette alternativet innebaerer
at rammen for det inntektsutjevnende tilskuddet vil gke fra 3,2 til 6,8 milliarder kro-
ner i 1996. Utvalgets forslag til utforming av inntektssystemet, diskut@ethiand-
ling av kommunesammenslutningekap. 12, innebaerer at alle kommuner bidrar
like mye pr. innbygger i finansieringen av den mer ambisigse inntektsutjevningen.

Valg av ambisjonsniva i inntektsutjevningen kan ikke avgjgres pa faglig grunn-
lag, men ma baseres pa politisk skjgnn. For a klargjare de politiske valgene, har
utvalget illustrert hvordan endring i kompensasjonsgrad, referanseniva og trekkord-
ning pavirker inntektsfordelingen kommunene imellom.

| dag far alle fylkeskommunene unntatt Oslo og Akershus minsteinntektstil-
skudd. Utvalget foreslar et hovedalternativ med kobling mellom inntekt og skatte-
grunnlag ogsa for fylkeskommunene. Denne modellen har et referanseniva pa 120
prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger og en kompensasjonsgrad pa
90 prosent. Et hgyere referanseniva for fylkeskommunene enn for kommunene
begrunnes med at det fylkeskommunale tjenestetilbudet i enda starre grad enn i
kommunene er konsentrert om nasjonale velferdstjenester.

2.11 UTVALGETS FORSLAG TIL NYTT INNTEKTSSYSTEM

Utvalget foreslar en forenkling av inntektssystemet ved at det skilles mellom inn-
tektstilfarsel til kommunene og utgiftsutjevning. Det statstilskudd som i dag over-
fgres som utgiftsutjevning legges om til et tilskudd som utbetales likt pr. innbygger.
Utgiftsutjevningen ordnes som en ren omfordeling mellom kommuner og mellom
fylkeskommuner. Pa denne maten kan utjevningsambisjonene i utgiftsutjevningen
bestemmes uavhengig av starrelsen pa statstilskuddet og fordelingsvirkningene kan
holdes stabile og forutsigbare over tid. Stgrrelsen pa tilskuddet bestemmes som del
av den gkonomiske rammen for kommunesektoren som helhet.

Det framgar av det ovenstaende at utvalget foreslar endringer i bade inntektsut-
jevningen og utgiftsutjevningen. Utvalget gar inn for at det legges starre vekt pa
inntektsutjevningen ved at kommuner med lave skatteinntekter lgftes opp pa et hay-
ere inntektsniva. Samtidig foreslar utvalget at inntektsutjevningen utformes slik at
kommunene og fylkeskommunene hgster gevinst av forbedret skattegrunnlag. |
utgiftsutjevningen gar utvalget inn for en rekke forslag som bringer det beregnede
utgiftsbehov neermere faktiske ufrivillige kostnadsforhold og forskjeller i befolk-
ningssammensetning i kommunene og fylkeskommunene.

Fordelingsvirkningene av utvalgets forslag er bereghétvalgets forslag til
nytt inntektssystem'kap. 11. De fordelingsmessige virkningene i utgiftsutjevnin-
gen er knyttet til fem hovedendringer for kommunene. For det fgrste er innarbeidel-
sen av sosiale forhold som utlgser behov for kommunale tjenester seerlig til fordel
for byomrader med sosiale problemer. For det andre foreslas det & begrense basis-
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tilskuddet til paviste kostnadsforhold innen grunnskole og administrasjon, og dette
vil redusere overfgringene til sma kommuner som likevel stort sett fortsatt vil ha
meget hgye inntekter pr. innbygger. | tillegg foreslar utvalget a rette opp skjeve
utslag av den sakalte Agdermodellen, som har gitt noe tilfeldige forskjeller mellom
kommuner med spredt bosetting. For det fjerde legger utvalgets forslag til ny kost-
nadngkkel starre vekt pa alderskriterier enn dagens kostnadsngkkel. For det femte
foreslar utvalget & gke ambisjonsnivaet i inntektsutjevningen, noe som bidrar til et
hayere inntektsniva i kommuner med lave skatteinntekter.

For fylkeskommunene vil utvalget seerlig trekke fram fire viktige endringer i
kostnadsngklene. For det fagrste er omfangsforskriften innarbeidet i kostnadsngkke-
len for videregaende oppleering. For det andre er det i starre grad tatt hensyn til sosi-
ale kriterier i kostnadsngkkelen for helsetjenesten. For det tredje foreslar ikke utval-
get at det kompenseres for forskjeller i bosettingsmgnster i kostnadsngklene for
videregaende oppleering og helsetjenesten. For det fierde er det foretatt en revisjon
av kostnadsngkkelen for lokale ruter som na baseres pa analyser av utgiftsforskjel-
ler. Disse endringene bidrar i hovedsak til & redusere overfaringene til typiske dis-
triktsfylker og a gke overfgringene til det sentrale gstlandsomradet.

Utvalgets forslag om a utjevne forutsetningene for et likeverdig tienestetilbud
og redusere inntektsforskjellene har betydelige omfordelingsvirkninger mellom
kommuner og mellom fylkeskommuner. Kommuner og fylkeskommuner som i dag
har seerlige hgye frie inntekter (skatteinntekter og rammeoverfgringer) pr. innbyg-
ger vil fa reduserte tilskudd. Denne omfordelingen kan modifiseres ved skjgnns-
midler og overgangsordningen som anvist av utvalget. Spesielt kan overgangsord-
ningen hindre at enkelte kommuner og fylkeskommuner far store inntektsbortfall pa
kort sikt. Det er et politisk spgrsmal om andre samfunnsmessige hensyn bgr telle
sterkere enn utjevning av forutsetningene for et likeverdig tjenestetilbud. Utvalget
foreslar at det skilles mellom de tilskudd som begrunnes med utjevning av tjeneste-
tilbudet og tilskudd begrunnet med andre formal. | dagens inntektssystem er det et
seerskilt Nord-Norge-tilskudd som er begrunnet med regionalpolitiske hensyn.

Overgangsordning

Dagens overgangsordning er utformet slik at ingen kommuner eller fylkeskom-
muner skal erfare dramatiske endringer i overfgringene fra ar til ar. Ordningen inne-
beerer imidlertid at det tar lang tid far endringer i beregnet utgiftsbehov far konse-
kvenser for overfgringene. Dette innebaerer at det tar lang tid far kommuner og fyl-
keskommuner far full kompensasjon for befolkningsendringer.

Utvalget har illustrert tre alternative utforminger av overgangsordningen med
tilhgrende farstearsvirkninger for den foreslatte endringen i inntektssystemet. | det
farste alternativet legges det 80 prosent vekt pa den faktiske tilskuddsfordelingen i
1996 og 20 prosent vekt pa utvalgets forslag. | det andre alternativet begrenses over-
gangsordningen til & sette en grense for maksimal inntektsreduksjon pr. ar. | det
tredje alternativet settes det grense for bade maksimal inntektsreduksjon og maksi-
mal inntektsvekst.

Utvalget foreslar en permanent overgangsordning som far revisjonen av inn-
tektssystemet i 1994. | denne overgangsordningen ble det, som i dagens ordning,
lagt 20 prosent vekt pa tilskudd etter inntektssystemets kriterier og 80 prosent vekt
pa forrige ars tilskudd. Forskjellen er at far 1994 ble forrige ars tilskudd korrigert
for endringer i kriterieverdier slik at endringer i befolkningssammensetning fikk
fullt giennomslag farste ar.

Skjgnn

Disponeringen av skjgnnsmidler har variert mellom fylkesmennene, men i de
fleste fylker har de fatt et fast fordelingsm@nster. Utvalget gar inn for at formalet
med skjgnnsmidlene begrenses til farst og fremst & mate ekstraordinzere situasjoner
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gjennom aret og spesielle lokale forhold som ikke ivaretas i kostnadsngklene.

Utvalget mener det ma veere en langsiktig malsetting at skjgnnstilskuddet til kom-

muner og fylkeskommuner reduseres til henimot halvparten av stgrrelsen pa

skjgnnstilskuddet til kommuner og fylkeskommuner i 1996. Fordi utvalgets forslag
til nye kostnadsngkler gir til dels betydelige omfordelingsvirkninger mener utvalget
imidlertid at omfanget av skjgnnsmidler ma holdes pa samme niva som i dag for de
neermeste ar.

Utvalget har pa en del omrader pekt pa forhold som kan pavirke de foreslatte
kostnadsngkeler, og utvalget har foreslatt videre arbeid for & forbedre analysene.
Utvalget peker her seerlig pa usikkerhet knyttet til betydningen av bosettingsman-
ster og klima for kommunesektorens beregnede utgiftsbehov og usikkerhet knyttet
til forklaringsfaktorer innenfor psykisk helsevern og tiltak for rusmiddelbrukere.
Utvalget anbefaler at fordelingen av skjgnnsmidler utformes med sikte pa a hand-
tere slike forhold.

Nord-Norge-tilskudd

Det er utvalgets vurdering at inntektssystemets primaere oppgave er a utjevne
de gkonomiske forutsetningene for et likeverdig tjenestetilbud. Inntektsoverfarin-
ger som har en generell regionalpolitisk begrunnelse bgr derfor legges utenfor det
utgiftsutjevnende tilskuddet.

Utvalget ser pa Nord-Norge-tilskuddet som en regionalpolitisk ordning. Utval-
get henviser til Langtidsprogrammet som slar fast at «Malet om & bevare hovedtrek-
kene i bosettingsmgnsteret og sikre likeverdige levekar i alle deler av landet ligger
fast. .. inntektsoverfgringene til kommunene (legger) viktige premisser for den regi-
onale utviklingen.»

Utvalget har ikke foretatt en faglig avveining av hvor stort omfang regionalpo-
litisk motiverte overfgringer til kommunesektoren bgr ha i forhold til andre regio-
nalpolitiske virkemidler. Utvalget vil imidlertid peke pa fglgende momenter som
kan begrunne at Nord-Norge-tilskuddet opprettholdes pa dagens niva:

— Levekarsundersgkelser viser at nord-norske kommuner generelt ligger lavt i
forhold i landsgjennomsnittet. Dette gjelder saerlig kommunene i Finnmark.
Overfgringene til kommunesektoren i Nord-Norge skal motvirke de klimatiske
og topografiske ulempene ved & bo i landsdelen.

— Norge har interesse av at Nord-Norge settes i stand til & forvalte landsdelens
naturressurser, herunder fiskeressursene, pa en god mate, samt & hevde Norges
interesser i Nordomradene.

— Uten en sterk offentlig sektor vil sysselsetting og bosetting i landsdelen bli sar-
bare overfor svingninger i den private sektor.

Fordelingsvirkninger - kommunene

Tabell 2.3 viser fordelingsvirkningene av utvalgets forslag til nytt inntektssys-
tem for kommunene gruppert etter fylke. Farste kolonne viser summen av innbyg-
gertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd og tillegg eller fradrag i utgiftsutjevningen.
| beregningene er det forutsatt at rammen for innbyggertilskuddet og det inntektsut-
jevnende tilskuddet er lik summen av inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd i 1996,
dvs. 20,8 milliarder kroner eller 4 782 kroner pr. innbygger. | farste kolonne er det
hverken tatt hensyn til skignnsmidler eller Nord-Norge-tilskudd.

Utvalgets forslag til kostnadsngkler og inntektsutjevning innebeerer at kommu-
nene i Nord-Trgndelag far mest i tilskudd pr. innbygger. | gjennomsnitt far kommu-
nene i dette fylket et tilskudd pa 7 111 kroner pr. innbygger, noe som er ngermere
50 prosent over landsgjennomsnittet. Men ogsa kommunene i Hedmark, Telemark,
Aust-Agder, Sogn og Fjordane, Mgre og Romsdal, Nordland, Troms og Finnmark
vil fa tilskudd betydelig over landsgjennomsnittet.
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For kommunene i Hedmark, Telemark, Mgre og Romsdal, Nord-Trgndelag og
Nordland er det kombinasjonen av et hgyt beregnet utgiftsbehov pr. innbygger og
lave skatteinntekter pr. innbygger som utlgser betydelige statstilskudd. De hgye til-
skuddene til kommunene i Aust-Agder og Sogn og Fjordane skyldes et hgyt bereg-
net utgiftsbehov, mens det for kommunene i Troms og Finnmark er lave skatteinn-
tekter som utlgser hgye tilskudd.

Tabell 2.3: Tilskudd ekskl. og inkl. Nord-Norge-tilskudd, skatt og tilskudd inkl. Nord-Norge-tilskudd
og ferstarsvirkning av utvalgets forslag. Kroner pr. innbygger. Kommunene gruppert etter fylke.

Fylke Tilskudd eksl. Tilskudd inkl.  Skatt oq tilskudd Farstearsvirknin?)
Nord-Norge- Nord-Norge- inkl. Nord-Norge-
tilskudcl) tilskudc?) tilskudcd)

@stfold 5542 5542 14 928 147
Akershus 2447 2447 15 250 17
Oslo 2882 2882 18 727 -119
Hedmark 6 359 6 359 15 317 53
Oppland 5706 5706 15 236 14
Buskerud 4192 4192 15 265 60
Vestfold 5051 5051 14 992 206
Telemark 5782 5782 15 525 90
Aust-Agder 6 497 6 497 15 946 53
Vest-Agder 5320 5320 15 408 100
Rogaland 3562 3562 15519 -23
Hordaland 4 642 4642 15 366 -2
Sogn og Fjordane 5973 5973 16 633 -170
Mgre og Romsdal 5980 5980 15 447 9
Sor-Trondelag 5022 5022 14 896 12
Nord-Trgndelag 7111 7111 15 504 -56
Nordland 6 552 7617 16 518 -65
Troms 5915 7 957 16 845 -103
Finnmark 5744 10718 19 466 -365
Landet 4782 5000 15 907 0

1 Summen av innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd og tillegg eller fradrag i utgiftsutjev-
ningen etter utvalgets forslag.
2 Summen av innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd, tillegg eller fradrag i utgiftsutjevnin-
gen, og dagens Nord-Norge tilskudd.
3 Summen av skatt, innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd, tillegg eller fradrag i utgiftsut-
ievningen, og dagens Nord-Norge tilskudd.

Farstearsvirkning for gitt gkonomisk ramme og dagens overgangsordning.

Det er Oslo og kommunene i Akershus som vil motta minst i tilskudd pr. inn-
bygger, hhv. 40 og 48 prosent under landsgjennomsnittet. For Oslos vedkommende
skyldes dette hgye skatteinntekter, mens det for kommunene i Akershus bade skyl-
des et lavt beregnet utgiftsbehov pr. innbygger og hgye skatteinntekter pr. innbyg-
ger.
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For & synliggjare betydningen av Nord-Norge tilskuddet, har utvalget illustrert
virkningene av forslagene til endringer i inntekts- og utgiftsutjevningen kombinert
med en viderefgring av dagens Nord-Norge tilskudd. Utvalgets forslag til utforming
av inntekts- og utgiftsutjevningen innebaerer at kommunene i de tre nordligste fyl-
kene i gjennomsnitt vil motta betydelige statstilskudd. Nord-Norge-tilskuddet for-
sterker dette. Med utvalgets forslag til utforming av inntekts- og utgiftsutjevningen
og en viderefgring av dagens Nord-Norge tilskudd vil kommunene i Finnmark i
gjennomsnitt motta rammetilskudd pa 10 718 kroner pr. innbygger. Dette er mer
enn det dobbelte av landsgjennomsnittet. Kommunene i Nordland og Troms vil i
gjennomsnitt ligge hhv. 52 og 59 prosent over landsgjennomsnittet.

De hgye overfgringene til kommunene i Nord-Norge skyldes til dels svakt skat-
tegrunnlag. Men ogsa nar det tas hensyn til skatteinntektene, vil de nord-norske
kommunene ha et inntektsniva over landsgjennomsnittet. Utvalgets forslag til utfor-
ming av inntekts- og utgiftsutjevningen og en viderefgring av dagens Nord-Norge
tilskudd betyr at kommunene i Finnmark i gjennomsnitt vil ha frie inntekter (ekskl.
skjgnnstilskudd) pr. innbygger pa 19 466 kroner pr. innbygger, mer enn 20 prosent
over landsgjennomsnittet. Kommunene i Nordland og Troms far et inntektsniva
hhv. 4 og 6 prosent over landsgjennomsnittet.

I tillegg til kommunene i Nord-Norge, vil Oslo og kommunene i Sogn og Fjor-
dane fa frie inntekter (ekskl. skjgnnstilskudd) pr. innbygger over landsgjennomsnit-
tet. Med utvalgets forslag vil kommunene i @stfold, Vestfold og Sgr-Trgndelag i
gjennomsnitt ha de laveste inntektene pr. innbygger.

Fjerde kolonne viser farstearsvirkningen av utvalgets forslag med en viderefe-
ring av dagens overgangsordning. Dette betyr at det legges 80 prosent vekt pa fak-
tisk tilskuddsfordeling i 1996 og 20 prosent vekt pa tilskudd etter utvalgets forslag.

Det er kommunene i @stfold og Vestfold som far den sterkeste tilskuddsgknin-
gen. Utvalgets forslag gir kommunene i disse fylkene en betydelig gkning i beregnet
utgiftsbehov samtidig som de tjener pa omleggingen av inntektsutjevningen.

Utvalgets forslag gir en kraftig tilskuddsreduksjon for Oslo og kommunene i
Sogn og Fjordane, Troms og Finnmark. Den nye kostnadsngkkel gir ingen vesentlig
endring i Oslos beregnede utgiftsbehov. For Oslo er det falgelig omleggingen av
inntektsutjevningen som gir redusert tilskudd (fordi Oslo ma bidra til & finansiere
gkt inntektsutjevning for andre kommuner). Kommunene i Troms og Finnmark tje-
ner pa omleggingen av inntektsutjevningen, men pga. betydelig reduksjon i bereg-
net utgiftsbehov far de likevel klart lavere tilskudd sammenliknet med dagens inn-
tektssystem. Tilskuddsreduksjonen for kommunene i Sogn og Fjordane skyldes
forst og fremst at de nye kostnadsngklene gir et lavere beregnet utgiftsbehov.

Fordelingsvirkninger - fylkeskommunene

Tabell 2.4 viser fordelingsvirkningene av utvalgets forslag for den enkelte fyl-
keskommune. Forutsetningene for beregningene er de samme som for kommunene.

Utvalgets forslag mht. kostnadsngkler og inntektsutjevning gir Sogn og Fjor-
dane hgyest tilskudd med 6 202 kroner pr. innbygger eller 40 prosent over lands-
gjennomsnittet. Men ogsa Hedmark, Nord-Trgndelag, Nordland, Troms og Finn-
mark far tilskudd pr. innbygger betydelig over landsgjennomsnittet. Det haye til-
skuddet til Sogn og Fjordane skyldes farst og fremst et hgyt beregnet utgiftsbehov.
For Hedmark, Nord-Trgndelag, Nordland, Troms og Finnmark er det kombinasjo-
nen av hgyt beregnet utgiftsbehov og lave skatteinntekter som utlgser store tilskudd.

Det er seerlig Akershus og Oslo som far lave tilskudd pr. innbygger, neermere
40 prosent under landsgjennomsnittet. Det lave tilskuddsnivaet i disse to fylkene
skyldes et lavt beregnet utgiftsbehov pr. innbygger og hgye skatteinntekter pr. inn-

bygger.
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For & synliggjare betydningen av Nord-Norge-tilskuddet, har utvalget ogsa for
fylkeskommunene illustrert virkningene av endringer i inntekts- og utgiftsutjevnin-
gen kombinert med en viderefgring av dagens Nord-Norge tilskudd. Nar det tas
hensyn til Nord-Norge tilskuddet, vil utvalgets forslag gi de tre nord-norske fylkes-
kommunene tilskudd p& om lag 7 000 kroner pr. innbygger, mer enn 50 prosent over
landsgjennomsnittet. Frie inntekter (ekskl. skjgnnstilskudd) pr. innbygger vil ligge
om lag 15 prosent over landsgjennomsnittet.

| tillegg til de tre nordligste fylkeskommunene, vil Oslo og Sogn og Fjordane fa
frie inntekter pr. innbygger (ekskl. skjgnnstilskudd) over landsgjennomsnittet. Det
laveste inntektsnivaet finner vi i Akershus, Vestfold og Ser-Trgndelag.

Utvalgets forslag til endringer i kostnadsngkler og inntektsutjevning vil, i for-
hold til dagens inntektssystem, gi en betydelig tilskuddsgkning for Jstfold, Akers-
hus, Buskerud, Vestfold, Vest-Agder og Rogaland. Mens Hedmark, Oppland, Sogn
og Fjordane, Nord-Trgndelag, Nordland og Finnmark far den sterkeste tilskuddsre-
duksjonen. Utvalgets forslag til omlegging av inntektsutjevningen har begrensede
omfordelingsvirkninger, og falgelig skyldes utslagene i forhold til dagens inntekts-
system fagrst og fremst endringer i beregnet utgiftsbehov.

2.12 KOMMUNESAMMENSLUTNINGER

Kommunesammenslutninger har gkonomiske konsekvenser for de involverte kom-
muner. Pa kort sikt vil kommunene ha omstillingskostnader ved etablering av ny
organisasjon. Utvalget legger til grunn at kommunesammenslutninger over tid kan
gi gkonomiske gevinster i tjienestetilbud og bedre betingelser for samfunnsutbyg-
gingen, som vist i St.meld. nr. 32 (1994-95) «Kommune- og fylkesinndelingen».

Utvalgets analyser viser at det er smadriftsulemper i administrasjon og grunn-
skole. Hvis inntektssystemet skal vaere ngytralt mht. kommunesammenslut

Tabell 2.4: Tilskudd ekskl. og inkl. Nord-Norge-tilskudd, skatt og tilskudd inkl. Nord-Norge-tilskudd
og ferstedrsvirkning av utvalgets forslag. Kroner pr. innbygger. Fylkeskommunene.

Fylke Tilskudd eksl. Tilskudd inkl.  Skatt og tilskudd Forstearsvirknin?)
Nord-Norge- Nord-Norge- inkl. Nord-Norge-
tilskudcl) tilskudc?) tilskudc®)

@stfold 4 869 4 869 9677 87
Akershus 2724 2724 9343 134
Oslo 2759 2759 10 934 30
Hedmark 5 557 5557 9 957 -88
Oppland 5124 5124 9765 -122
Buskerud 4175 4175 9639 78
Vestfold 4 398 4398 9425 87
Telemark 4916 4916 9745 -35
Aust-Agder 5483 5483 10 077 -1
Vest-Agder 4877 4877 9 838 75
Rogaland 3447 3 447 9621 108
Hordaland 4 265 4 265 9742 10
Sogn og Fjordane 6 202 6 202 11 284 -136
Mgre og Romsdal 5228 5228 9981 -58

Sor-Trondelag 4 554 4 554 9584 -18
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Tabell 2.4: Tilskudd ekskl. og inkl. Nord-Norge-tilskudd, skatt og tilskudd inkl. Nord-Norge-tilskudd
og ferstedrsvirkning av utvalgets forslag. Kroner pr. innbygger. Fylkeskommunene.

Nord-Trgndelag 5871 5871 10 119 -176
Nordland 5957 7 160 11 636 -136
Troms 5477 6 920 11 497 -103
Finnmark 5520 7204 11 705 -453
Landet 4 400 4546 10 075 0

1 Summen av innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd og tillegg eller fradrag i utgiftsutjev-
ningen etter utvalgets forslag.
2 Summen av innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd, tillegg eller fradrag i utgiftsutjevnin-
gen, og dagens Nord-Norge tilskudd.

Summen av skatt, innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd, tillegg eller fradrag i utgiftsut-
jevningen, og dagens Nord-Norge tilskudd.
4 Farstearsvirkning for gitt skonomisk ramme og dagens overgangsordning.

ninger, kan disse kostnadsulemper ikke kompenseres. Kompensasjon innebae-
rer at staten trekker inn kostnadsgevinsten ved sammenslutninger ved a redusere det
utgiftsutjevnende tilskuddet. Dette kan svekke kommunenes insentiver til frivillige
sammenslutninger. Utjevningshensynet kommer dermed i konflikt med gnsket om
ngytralitet mht. kommunesammenslutninger.

Utvalget foreslar fortsatt full kompensasjon for kostnadsulempene i de sma
kommunene ved et basistilskudd. Gitt denne utformingen av inntektssystemet,
mener utvalget at det er behov for seerskilte tilskuddsordninger slik at kommunes-
ammenslutninger ogsa gir gkonomisk gevinst for de bergrte kommuner.

Staten har allerede etablert en praksis hvor deler av engangskostnadene ved eta-
blering av en ny kommuneorganisasjon helt eller delvis dekkes via skjgnnsmidlene.
Utvalget mener at en slik ordning bar viderefares. Utvalget foreslar at engangsstat-
ten baseres pa en analyse av ngdvendige omstillingskostnader i hvert tilfelle. 1 til-
legg foreslar utvalget at basistillegget for sammenslatte kommuner holdes uendret
de fem farste arene etter sammenslutningen.

2.13 GREMERKEDE TILSKUDD

Utvalget mener at rammefinansiering bgr veere det baerende prinsippet for finansi-
eringen av kommunesektorens virksomhet. Dette innebaerer at statlige overfaringer
som hovedregel skal vaere rammetilskudd gjennom inntektssystemet som kommu-
ner og fylkeskommuner fritt skal kunne disponere innenfor gjeldende lov- og regel-
verk. Finansiering gjennom gremerkede tilskudd krever en saerskilt begrunnelse.

| vurderingen er det for det farste lagt vekt pa at rammefinansiering gir det
lokale selvstyret et mer reelt innhold. Lokal frihet i lgsning og prioritering av opp-
gavene vil fremme effektivitet ved at tjenesteproduksjonen kan tilpasses lokalbe-
folkningens gnsker og lokale kostnadsforhold. For det andre har utvalget lagt vekt
pa ulempene forbundet med gremerkede tilskudd, spesielt at slike tilskuddsordnin-
ger, pga. krav til egenandeler, som regel bidrar til & forsterke inntektsforskjellene
mellom kommuner og mellom fylkeskommuner.

Utvalget mener likevel at gremerkede tilskudd har en plass i den samlede stat-
lige styringen av kommunesektoren. Utvalget vil spesielt trekke fram at gremerkede
tilskuddsordninger kan ha en viktig funksjon i utbyggingen av nye tjenester. Nar
nasjonale myndigheter opptrer som padrivere i etableringen av nye velferdstjenes-
ter, legges ansvaret for organisering og produksjon av tjienestene i mange tilfeller til
kommuneforvaltningen. | de tilfeller hvor det ikke er klart definerte rettigheter til
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tienestene, kan gremerkede tilskudd veere ngdvendige for & sikre en rask utbygging
av tjenestene i alle deler av landet.

Utvalget har gatt gjennom eksisterende gremerkede tilskuddsordninger. Kom-
muneopplegget for 1995 inneholder 97 gremerkede tilskuddsordninger som belgper
seg til 17,9 milliarder kroner. Utvalget har konsentrert seg om de stgrste og de som
omfattes av utgiftsutjevningen i inntektssystemet. | tillegg er det 10 tilskudd til
flyktninger og arbeidsmarkedstiltak som utgjer 5,6 milliarder kroner som utvalget
foreslar viderefart. Utvalget har vurdert innlemming av gremerkede tilskudd ut fra
kommunalgkonomiske hensyn.

Utvalget mener at tilskudd som i dag fordeles etter objektive kriterier bgr inte-
greres i utgiftsutjevningen da disse uansett ikke har noen prioriteringsvridende
effekt pA kommunenes disponeringer. De utgjar i 1995 knapt 1,2 milliarder kroner
og omfatter tilskudd til omsorgstjenester, tilskudd til kommunenes helse- og sosial-
tieneste og tilskudd til drift av somatiske sykehus.

Tilskudd til innskudd i Statens pensjonskasse bgr innlemmes i inntektssystemet
fordi kommunene bgr dekke utgiftene til pensjonsinnskudd for alle kommunalt
ansatte. De utgjar i 1995 vel 1,2 milliarder kroner og omfatter pensjonsinnskudd i
Statens pensjonskasse - kommunale tjenestemenn, og arbeidsgiveravgift til folke-
trygden - kommunale tjenestemenn.

Tilskudd til landbrukskontorer og miljgvern i kommunene har veert motivert
med oppbygging av nye tjenester. De omfatter na neermest alle kommuner og kan
legges inn i inntektssystemet. Tilskuddene utgjar i 1995 om lag 450 millioner kro-
ner og inkluderer landbruksetatene - overfgring til kommuner, og miljgvern i kom-
munene.

| forbindelse med reformen for psykisk utviklingshemmede, PU reformen, er
det opprettet fire gremerkede tilskuddsordninger pa i alt 2,6 milliarder kroner. Mid-
lene fordeles dels etter skjgnn, dels etter antall PU klienter og dels etter andre objek-
tive kriterier som aldersstruktur. Spgrsmalet om innlemming i inntektssystemet
handler om & finne gode fordelingskriterier. Utvalget mener at det kun vil veere
behov for et skjgnnstilskudd for seerskilt kostnadskrevende psykisk utviklingshem-
mede dersom antall PU klienter tas inn som kriterium i kostnadsngkkelen. Utvalget
ser at det kan veere vanskelig a benytte antall PU klienter som eget kriterium, og vil
derfor foresla at bade vertskommunetilskuddet og et skjgnnstilskudd for saerskilt
kostnadskrevende psykisk utviklingshemmede beholdes som gremerkede ordnin-
ger. Det legges til grunn at om lag 1 milliard kroner kan legges inn i inntektssyste-
met fra 1997.

Statens driftstilskudd for barnehager har hatt stor betydning for utbyggingen av
barnehagetilbudet, og denne refusjonsordningen for kommunale og private barne-
hager utgjer i 1995 3,8 milliarder kroner. Utvalget legger vekt pa at kommunalgko-
nomiske hensyn tilsier at barnehagetilskuddet innlemmes i inntektssystemet.
Dagens ordning bidrar til & fryse fast et utbyggingsmenster hvor kommuner med
hayt inntektsniva har hgy dekningsgrad. En fordeling etter objektive kriterier vil gi
mer rettferdig fordeling og kan bidra til utbygging av barnehager i omrader som er
svakt dekket. Pa grunnlag av kommunalgkonomiske argumenter vil utvalget anbe-
fale at barnehagetilskuddet innlemmes i inntektssystemet og at tilskuddet til private
barnehager forvaltes av kommunene. Utvalget vil papeke at rammefinansiering og
fullt kommunalt ansvar for finansieringen av barnehager ikke uten videre kan fore-
nes med en nasjonal malsetting om full barnehagedekning. Dette skyldes bl.a. at
innlemming av barnehagetilskuddet med pafalgende omfordeling kan gjgre det
vanskelig & opprettholde barnehagetilbudet i kommuner som i dag har hgy dek-
ningsgrad.
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Utvalget anviser hvordan poliklinikktilskuddet, tilskudd til allmennleger oqg til-
skudd til fysioterapeuter kan legges inn i inntektssystemet. Det er viktige fellestrekk
ved disse tilskuddene. For det farste omfatter de tjenester som produseres bade i
kommunal og privat regi, og for det andre subsidierer staten den private virksomhe-
ten. Funksjonen til de gremerkede tilskuddene er a sikre like rammebetingelser for
kommunal og privat produksjon. Utvalget mener at innlemming av disse tilskud-
dene ma ses i sammenheng med statens subsidiering av privat produksjon. Innlem-
ming er bare aktuelt dersom kommuner og fylkeskommuner fullt ut overtar ansvaret
for subsidiering av privat produksjon.

2.14 GKONOMISKE OG ADMINISTRATIVE KONSEKVENSER

Utvalget foreslar endringer i inntektssystemet og dermed endringer i inntektsforde-
lingen mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Den gkonomiske rammen
for kommunesektoren og inntektssystemet bestemmes ved de arlige vedtak av stats-
budsjettet og er ikke diskutert av utvalget. Utvalget har tatt den gkonomiske ram-
men for gitt og foreslar et nytt opplegg for fordeling innenfor denne rammen.

Utvalget foreslar at sma kommuner, gjiennom utgiftsutjevningen i inntektssys-
temet, bar kompenseres fullt ut for sine kostnadsulemper. Dette vil isolert sett bety
at kommuner som slar seg sammen taper overfaringer, noe som vil svekke kommu-
nenes insentiver til & realisere kostnadsgevinster gjennom frivillige sammenslutnin-
ger. For & motvirke dette foreslar utvalget at sammenslatte kommuner beholder
basistillegget i 5 ar og at dagens praksis med szerskilte tilskudd for & dekke omstil-
lingskostnader i sammenslatte kommuner viderefagres. Det forutsettes at det gis
plass til slike tilskudd innen den gkonomiske rammen som fastsettes for kommune-
sektoren.

Utvalget mener at inntektssystemet fortlgpende ma oppdateres. For det fgrste
vil ny statistikk og ny forskning kunne forbedre det empiriske grunnlaget for kost-
nadsngklene. For det andre ma kostnadsngklene tilpasses endringer i kommunenes
og fylkeskommunenes tjenestetilbud.

Utvalgets forslag til nye kostnadsngkler er basert pa tilgjengelig statistikk og
foreliggende forskning. | arbeidet med utforming av nye kostnadsngkler har utval-
get funnet svakheter i analysegrunnlaget som kan forbedres. For det farste ma ana-
lysene bygge pa kommuneregnskapene, og kvaliteten pa regnskapene bestemmer
kvaliteten pa analysene. Det er viktig med en klar avgrensing av tjenestene i regn-
skapene og at kostnadene knyttet til den enkelte tjeneste blir bokfart hos denne. Det
antas at forbedringer kan oppnas som en del av det Igpende arbeidet i Kommunal-
0g arbeidsdepartementet og i kommuneforvaltningen.

For det andre foreslar utvalget at det pa ny settes i gang analysearbeid for & utvi-
kle bedre mal pa bosettingsmgnsteret i kommunene som er relevant for kommune-
nes tjenesteproduksjon. | denne forbindelse bgr det ogsa arbeides med & utvikle
bedre mal pa bosettingsmgnsteret i fylkeskommunene. Utvalget har i sitt arbeid
brukt en kombinasjon av to tilgjengelige mal for kommunene, reisetid og andel
bosatt spredt, som i dag synes a vaere den beste lgsningen.

For det tredje foreslar utvalget at det settes i gang arbeid med & utvikle norma-
tive modeller for samferdselssektoren. Dette er ngdvendig for & komme bort fra
kostnadsngkler som i realiteten er refusjonsordninger.

Utvalget har ikke hatt tilgang pa data som kan kvantifisere betydningen av kli-
matiske forhold. Det foreslas at det settes i gang arbeid med a anlysere hvordan kli-
matiske forhold pavirker produksjonsbetingelsene for kommunale og fylkeskom-
munale tjenester.
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For det femte anbefaler utvalget at det foretas videre analyser av sammenhen-
gen mellom ulike sosiale forhold og fylkeskommunenes ressursinnsats for psykisk
helsevern og institusjoner for rusmisbrukere.
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KAPITTEL 3
Kommunesektorens inntekter @ tjenest@roduksjon

3.1 INNLEDNING

Kommunenes og fylkeskommunenes virskomhet star sentralt i utformingen av vel-
ferdssamfunnet. Det henger sammen med at kommuneforvaltningen produserer
grunnleggende nasjonale velferdstjenester, saerlig i utdanningssektoren og helse- og
sosialsektoren. Stortinget bestemmer funksjonsfordelingen mellom forvaltningsni-
vaene og kan gi kommuner og fylkeskommuner ansvaret for bestemte oppgaver.
Kommunenes oppgaver er i kommuneloven negativt avgrenset, dvs. at kommunene
selv kan velge a lgse hvilke oppgaver de finner gnskelig. Slik lokalt bestemt oppga-
velgsning representerer kjernen i det lokale selvstyret og har stor variasjon utover
landet.

Kommunenes inntekter er i stor grad bestemt av forhold kommunene ikke selv
kan pavirke. Skatteinntekter og statlige overfaringer utgjer hoveddelen av kommu-
neforvaltningens inntekter. Skattereglene for inntektsskatten og formuesskatten
fastsettes av Stortinget, og kommunenes og fylkeskommunenes skatteinntekter fal-
ger av det lokale skattegrunnlaget. Stgrsteparten av de statlige overfgringene er
samlet i inntektssystemet og overfagres etter faste kriterier. Det vi"Inntektssys-
temet for kommuner og fylkeskommuner 1986-1i kap. 4 for en neermere beskri-
velse av inntektssystemet. Gitt det nasjonale regelverket vil inntektene mellom
kommuner og mellom fylkeskommuner farst og fremst variere pga. forskjeller i
lokalt skattegrunnlag, utslag pa kriteriene i inntektssystemet, skjgnnsmessige tilde-
linger, gremerkede tilskudd og lokal avgiftspolitikk.

Innfgringen av inntektssystemet i 1996 innebar en overgang fra finansiering
gjennom gremerkede tilskudd til rammefinansiering. Overgangen til rammefinansi-
ering ga kommuner og fylkeskommuner stgrre muligheter til 4 tilpasse tjenestepro-
duksjonen til lokalbefolkningens gnsker og lokale kostnadsforhold. Men staten
benytter fremdeles styringsvirkemidler for & pavirke kommuners og fylkeskommu-
ners ressursbruk. Slik styring skjer gjennom lovbaserte virkemidler og gjennom
gremerkede tilskudd.

| dette kapitlet diskuterer utvalget inntektsfordelingen mellom kommuner og
mellom fylkeskommuner. | tillegg analyseres det hvilken betydning inntektsnivaet
har for standarden pa tjenestetilbudet. Utvalget vil foreta en bredere gjennomgang
av ressursbruken i kommunesektoren i delutredning 2.

3.2 KOMMUNESEKTORENS PLASS | NORSK GKONOMI

Kommunesektoren utgjer en betydelig del av norsk gkonomi, bade nar det gjelder
sysselsetting og disponering av ressurser. Tabell 3.1 viser at sysselsettingen i kom-
muneforvaltningen er blitt mer enn fordoblet de siste 20 arene. Fra 1975 til 1994
gkte antall normalarsverk fra 183 000 til 377 000, dvs. en vekst pa 3,7 prosent pr.
ar i gjennomsnitt.

Sysselsettingsgkningen i kommuneforvaltningen har veert sterkere enn i privat
sektor og den gvrige offentlige sektor. Som andel av samlet sysselsetting har syssel-
settingen i kommuneforvaltningen gkt fra vel 10 prosent i 1975 til neermere 20 pro-
sent i 1994. 1 1975 utgjorde sysselsettingen i kommunesektoren om lag 60 prosent
av sysselsettingen i offentlig forvaltning. | 1994 var denne andelen gkt til i overkant
av 70 prosent.
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Tabell 3.1: Utviklingen i sysselsettingen i kommuneforvaltningen.

1975 1980 1985 1990 1993  1994*

A. Kommuneforvaltningens syssel- 10,4 13,1 14,9 17,2 19,2 19,4
setting malt i timeverk, i prosent av -
Sysselsetting i alt

- Sysselsetting i offentlig forvaltning 59,8 64,5 67,7 68,6 70,2 71,1

B. Antall normalarsverk i kommune- 183 245 294 332 368 377
forvaltningen (1 000)

" Anslag.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Tabell 3.2 viser utviklingen i kommuneforvaltningens utgifter, malt som andel

av BNP, fra 1975 til 1994. | 1995 la Statistisk sentralbyra fram de farste resultatene
av en omfattende revisjon av nasjonalregnskapet. De nye regnskapstallene innebae-
rer bl.a. en betydelig oppjustering av nivaet pa anslaget for bruttonasjonalproduktet.
Sa langt er det publisert nasjonalregnskapstall etter det nye opplegget for perioden
1988-1994. Tabell 3.2 viser at kommuneforvaltningen disponerer naermere 20 pro-
sent av verdiskapningen i landet, og til tross for bruddet i tidsserien indikerer tabell
3.2 at kommuneforvaltningens utgifter har gkt som andel av BNP siden 1975.

Tabell 3.2: Kommuneforvaltningen utgifter i prosent av bruttonasjonalprodukt (BNP).

1975 1980 1985 1990 1992 1993 1994*

Far revisjonen 16,9 17,5 17,0 19,7
Etter revisjonen 18,9 19,9 19,4 18,9
* Anslag.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 3.1 viser at kommunesektorens inntekter har gkt med 18 prosent fra 1988
til 1995 malt i faste priser. Dette svarer til en realvekst pa 2,5 prosent pr. ar. | tillegg
har kommunene fatt gkte inntekter knyttet til arbeidsmarkedstiltak og tiltak for
flyktninger som ikke omfattes av inntektene slik de er definert i figur 3.1.
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Figur 3.1 Utwklmi i kommuneforvaltningens inntekter. Fratrukket tilskudd til flyktninger og ar-
beldsmarkedstllt Anslag for 1995 og 1996.

Kilde: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.

Kommunesektorens gkende inntekter og ressursbruk skyldes til dels at kommu-
neforvaltningen har fatt nye oppgaver. Det har bl.a. vaert en utbygging av tilbudet
innen helse-, pleie- og omsorgstjenesten, og det har veaert en oppbygging av nye tje-
nester som barnehager og barnevern. Men selv nar det tas hensyn til oppgaveend-
ringer, finner en at det har vaert en vekst i kommunesektorens inntekter. Fra 1985 til
1994 gkte kommunesektorens frie inntekter (skatt og rammetilskudd) korrigert for
oppgaveendringer med 4,8 prosent i gjennomsnitt. Dette svarer til en realvekst pa



NOU 1996:1
Kapittel 3 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner 43

om lag 0,6 prosent pr. ar. | tillegg har det vaert en kraftig vekst i agremerkede til-
skudd.

Tabell 3.3 viser hvordan kommuneforvaltningens inntekter fordelt pa ulike inn-
tektsarter i perioden 1978-1994. Det framgar at skatteinntektenes betydning for
finansieringen av kommuneforvaltningen er redusert. Skatteinntektene som andel
av samlede inntekter ble redusert fra 57 prosent i 1978 til 48 prosent i 1994. Samti-
dig er kommuner og fylkeskommuner blitt mer overfgringsavhengige, og i farste
halvdel av 1990-arene har statlige overfgringer utgjort om lag 40 prosent av de sam-
lede inntektene.

Tabell 3.3: Fordelingen av inntektene pa ulike inntektsarter. Kommuneforvaltningen.

Ar Skatt Overfgringer Andre Sum
1978 57 33 10 100
1985 50 41 9 100
1990 48 41 11 100
1992 45 41 14 100
1994* 48 39 13 100
* Anslag.

Kilde: Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi.

Oppsummering

Kommunesektoren forvalter en betydelig del av landets gkonomiske ressurser.
Det er et sentralt utviklingstrekk at denne andelen har vaert gkende de siste 20 ar,
ogsa nar det korrigeres for oppgaveendringer. | samme periode har skatteinntektene
fatt redusert betydning for finansieringen av kommuneforvaltningen, slik at avhen-
gigheten av overfgringer har gkt.

3.3 KOMMUNESEKTORENS UTGIFTER
3.3.1 Fylkeskommunenes utgifter

De samlede brutto driftsutgifter i fylkeskommunene ekskl. Oslo utgjorde 46,5 mil-
liarder kroner i 1993. Tabell 3.2 viser hvordan utgiftene fordelte seg pa hovedkapit-
ler. 1 1993 la helsesektoren beslag pa 58 prosent av de samlede utgiftene. Helsetje-
nesten omfatter bl.a. somatiske og psykiatriske sykehus, barnevernsinstitusjoner og
institusjoner for rusmisbrukere.

Fylkeskommunene har ansvaret for videregaende opplaering, som star for 25
prosent av utgiftene. Innen samferdselssektoren har fylkeskommunene ansvaret for
fylkesveger og for a yte tilskudd til lokale bil- og batruter. Utgiftene til samferdsels-
formal utgjer om lag 10 prosent av de samlede utgiftene.

Andre tjenester, dvs. boligformal, tiltaks- og neeringsformal og kulturformal,
utgjer om lag 5 prosent av fylkeskommunenes utgifter. Sentraladministrasjon utgjar
3 prosent.
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Figur 3.2 Brutto driftsutgifter i fylkeskommunene unntatt Oslo. 1993.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

3.3.2 Kommunenes utgifter

Kommunenes brutto driftsutgifter (ekskl. Oslo) utgjorde i 1993 84,2 milliarder kro-
ner. Figur 3.3 viser driftsutgiftene i kommunene fordelt etter hovedkapitlene i kom-

muneregnskapene.
Kommunene har ansvaret for et bredt spekter av tjenester innen helse- og sosi-

alsektoren. De viktigste tjenestene er pleie- og omsorg for eldre og funksjonshem-
mede, allmennhelsetjeneste, sosialhjelp og barnevern. Utgiftene til helse- og sosial-
formal utgjorde neermere 40 prosent av utgiftene i 1993. Undervisningssektoren,
som i hovedsak omfatter grunnskole og barnehager, la beslag pa 30 prosent av utgif-

tene i 1993.
Virksomheten innen utbyggingssektoren omfatter et bredt utvalg av tjenester.

Planlegging og regulering er en del av sektorens administrasjon. | tilegg kommer
bl.a. veier og gater, avlgp, renovasjon brannvesen/feiervesen og boligtiltak. Utgif-
tene i utbyggingssektoren utgjorde i 1993 17 prosent av samlede brutto driftsutgif-

ter.
Kultursektoren omfatter bl.a. biblioteker, kirker og barne- og ungdomsarbeid.

Utgiftene til kulturformal utgjer om lag 5 prosent av samlede brutto driftsutgifter.
Sentraladministrasjonens oppgave er a utrede og tilrettelegge saker for politisk

behandling i kommunestyre, formannskap og ulike utvalg og nemnder. | tillegg
kommer utarbeidelse av budsjetter og regnskaper, samt overordnede oppgaver i for-
hold til sektorene. Utgiftene til sentraladministrasjon utgjer 8 prosent av de samlede
utgiftene.
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Figur 3.3 Brutto driftsutgifter i kommunene unntatt Oslo. 1993.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

3.4 KOMMUNESEKTORENS INNTEKTER

3.4.1 Innledning

Kommunesektorens inntekter er i stor grad bestemt av forhold kommuner og fylkes-
kommuner ikke selv kan pavirke. Skatteinntekter og statlige overfaringer utgjar
hoveddelen av kommunesektorens finansiering. Skattereglene for inntektsskatten
fastsettes av Stortinget, og kommunene og fylkeskommunenes inntekter falger av
det lokale inntektsgrunnlaget. Stgrsteparten av de statlige overfgringene er samlet i
inntektssystemet og overfares etter faste kriterier. Andre inntekter som gebyrer og
eiendomsskatt er er regulert av et nasjonalt regelverk. Gitt det nasjonale regelverket,
vil inntektene mellom kommunene fagrst og fremst variere pga. forskjeller i skatte-
grunnlag, utslag pa kriteriene i inntektssystemet, skjgnnsmessige tildelinger, are-
merkede tilskudd og lokal avgiftspolitikk.

| det falgende skilles det mellom falgende inntektsarter i kommuneforvaltnin-
gen:

— Kommunenes skatteinntekter bestar av skatt pa inntekt, formue og eiendom.
Inntektsskatten er den langt viktigste, mens formuesskatten og eiendomsskatten
har relativt liten betydning for de fleste kommuner. Fylkeskommunenes skatte-
inntekter bestar kun av skatt pa inntekt.

— Statlige rammeoverfgringer omfatter de generelle overfgringer kommuner og
fylkeskommuner mottar fra staten gjiennom inntektssystemet.

— @remerkede tilskudd fra staten er tilskudd som er gremerket til spesielle formal
og kan dermed ikke benyttes til annen virksomhet. Driftstilskudd til barnehager
og tilskudd til poliklinisk virksomhet ved sykehus er blant de starste.
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— Salgs- og leieinntekter bestar blant annet av brukernes egenbetaling ved bruk av
polikliniske tjenester, egenbetaling for opphold i kommunale institusjoner (bar-
nehager, aldershjem) og av vann-, kloakk-, renovasjons- og feieavgifter.

— Renter og andre driftsinntekter. | tillegg til renter bestar denne posten av over-
faringer fra fylkeskommuner, kommuner og andre. Salg av utstyr som ikke er
kapitalvare og konsesjonskraftinntekter inngar i denne samlebetegnelsen.

En sammenligning av regnskapstall kan blant annet veere pavirket av gjesteoppgjer,
forskjeller i regnskapspraksis og om kommunen kjgper tjienester av private eller dri-
ver virksomheten selv. Dersom to kommuner samarbeider om en ungdomsskole vil
alle utgiftene fgres i skolekommunens regnskap, mens betalingen fra nabokommu-
nen kommer pa inntektssiden. Nabokommunen vil ha overfaringen til skolekom-
munen i sitt regnskap. P4 denne maten far man en oppblasing av bade utgifter og
inntekter.

3.4.2 Fylkeskommunenes inntekter

Figur 3.4 viser fylkeskommunenes samlede driftsinntekter fordelt pa ulike inntekts-
arter. Fylkeskommunene hadde i 1993 38 prosent av sine inntekter fra skatter, mens
rammeoverfgringene utgjorde 34 prosent. Rammeoverfgringene utjevner skatteinn-
tektene for alle fylkeskommunene unntatt Oslo og Akershus. De frie inntektene,
skatt og rammetilskudd, utgjgr med andre ord om lag 72 prosent av fylkeskommu-
nenes inntekter. @remerkede tilskudd utgjgr 12 prosent av inntektene for fylkes-
kommunene mens salgs- og leieinntekter og renter og andre driftsinntekter utgjar
henholdsvis 9 og 7 prosent.

Tabell 3.4 illustrerer inntektsvariasjonen mellom fylkeskommunene. | 1993
varierte skatteinntektene pr. innbygger fra 3 952 kroner pr. innbygger i Nord-
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Figur 3.4 Driftsinntekter i fylkeskommunene unntatt Oslo. 1993.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Treondelag til 6 614 kroner pr. innbygger i Akershus. Det er betydelig starre
variasjon i overfgringene enn i skatteinntektene. Rammetilskuddet varierer i forhol-
det 5:1, og er den inntektskomponenten som varierer mest fylkeskommunene imel-
lom. @remerkede tilskudd varierer i forholdet 3:1. Til sammenlikning er variasjo-
nen i skatteinntektene mindre enn i forholdet 2:1.

Tabell 3.4: Brutto driftsinntekter fordelt pa inntektsart. Gjennomsnitt, maksimum og minimumsver-
dier. Fylkeskommunene ekskl. Oslo. Kroner pr. innbygger. 1993.

Inntektsart Gj.snitt Minimum Maksimum
Skatt 4 686 3952 6 164
Rammetilskudd 5 006 1977 9582
@remerkede tilskudd 1687 1031 3137
Salgs- og leieinntekter 1182 620 2636
Renter og andre driftsinntekter 1019 424 2 668
Brutto driftsutgifter 13 788 10 394 19 672

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 3.5 viser brutto driftsinntekter pr. innbygger i den enkelte fylkeskom-
mune og fordelingen pa ulike inntektskomponenter. Det er korrigert for at Horda-



NOU 1996:1
Kapittel 3 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner 48

land og Nordland fikk tilfart deler av sitt rammetilskudd i forbindelse med en for-
sgksordning med stykkprisfinansiering av sykehustjenester. | kommuneregnska-
pene regnes disse inntektene som gremerkede tilskudd. For & fa mest mulig sam-
menliknbare tall, blir disse inntektene i resten av dette kapitlet behandlet som ram-
metilskudd.

| 1993 var frie inntekter (skatt og rammetilskudd) pr. innbygger ekskl. Oslo
naermere 9 800 kroner pr. innbygger. Frie inntekter pr. innbygger er hgyest i Finn-
mark med 14 000 kroner pr. innbygger. | Sogn og Fjordane, Nordland og Troms
utgjar de frie inntektene om lag 12 000 kroner pr. innbygger. Akershus har de hgy-
este skatteinntektene pr. innbygger, men de laveste frie inntektene med vel 8 000
kroner pr. innbygger. Ogsa @stfold, Vestfold og Buskerud har et lavt inntektsniva.

Forskjellene i frie inntekter skyldes i hovedsak fordelingen av rammetilskuddet
gjennom inntektsystemet. Men det er ikke alle deler av inntektsystemet som skaper
forskjeller. Gjennom inntektsutjevningen utjevnes forskjell i skattegrunnlag, og
denne delen av inntektssystemet bidrar til & redusere variasjonen i inntekt pr. inn-
bygger. Bortsett fra dette, er det et hovedresultat at inntektsforskjellene mellom fyl-
keskommunene i stor grad er et resultat av statens tilskuddsystem. Dette kan for det
farste forklares med at inntektssystemets hovedformal ikke er & utjevne inntektsfor-
skjeller, men a utjevne forutsetningene for et likeverdig tjenestetilbud. Dersom
utgiftene ved & gi et likt tienestetilbud varierer mellom kommuner og mellom fyl-
keskommuner, vil inntektsforskjeller veere ngdvendig for & oppna et like bra tjenes-
tetilbud i alle deler av landet. For det andre er overfgringene gjennom inntektssys-
temet et virkemiddel i regionalpolitikken, noe som bidrar til regionale inntektsfor-
skjeller.

De fire fylkeskommunene med de hgyeste frie inntektene, Sogn og Fjordane,
Nordland, Troms og Finnmark, mottar alle hgye utgiftsutjevnende tilskudd gjen-
nom kriteriene i inntektssystemet og betydelige skjgnnsmidler. | tillegg far fylkes-
kommunene i Nord-Norge hgye tilskudd gjennom inntektssystemet av regionalpo-
litiske hensyn.

Figur 3.5 Driftsinntekter i fylkeskommunene. Kroner pr. innbygger. 1993.
Kilde: Statistisk sentralbyra.
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3.4.3 Kommunenes inntekter

Figur 3.6 viser brutto driftsinntekter fordelt pa ulike inntektskomponenter for kom-
munene ekskl. Oslo. Skatteinntekter er den stgrste inntektskomponenten og
utgjorde vel 40 prosent av inntektene i 1993. Statlige overfgringer utgjar 36 prosent
av de samlede inntektene, rammetilskudd 23 prosent og gremerkede tilskudd 13
prosent. Salgs- og leieinntekter utgjer 14 prosent og renter og andre driftsinntekter
i underkant av 10 prosent.

Figur 3.6 Driftsinntekter i kommunene unntatt Oslo. 1993.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Tabell 3.5 illustrerer inntektsvariasjonen kommunene imellom. |1 1993 varierte
skatteinntektene pr. innbygger fra i underkant av 6 000 kroner pr. innbygger til om
lag 65 000 kroner pr. innbygger. Det er ogsa betydelig variasjon i de statlige over-
fgringene kommunene imellom, men variasjonen er mindre enn for skatteinntek-
tene.
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Tabell 3.5: Tabell 3.5: Brutto driftsinntekter fordelt pa inntektsart. Kommunene ekskl. Oslo. Kroner
pr. innbygger. 1993.

Inntektsart Gj.snitt Minimum Maksimum
Skatt 10 091 5 868 65 224
Rammetilskudd 5569 0 32 962
@remerkede tilskudd 3310 1832 11 428
Salgs- og leieinntekter 3412 1532 9010
Renter og andre driftsinntekter 2331 533 22 139
Brutto driftsutgifter 24 713 18 005 101 562

Kilde: Statistisk Sentralbyra.

Figur 3.7 viser inntektssammensetningen for noen enkeltkommuner. Kommu-
nene som her er valgt er Bykle som har hgye skatteinntekter fra kraftverk, Hasvik
som er Finnmarkskommune, Utsira som er Norges minste kommune i folketall,
Baerum som er en kommune med hgye ordinaere skatteinntekter og Rgyken som er
en kommune med lave driftsinntekter pr. innbygger. Vi har ogsa vist en sgyle som
beskriver giennomsnittet av kommunene ekskl. Oslo. Kommunene er valgt for &
illustrere tre forhold. For det farste illustrerer figuren at det er stor forskjell i inn-
tektsnivaet for enkeltkommuner. Bykle har i overkant av 5 ganger sa store inntekter
pr. innbygger som Rayken og 4 ganger sa store inntekter pr. innbygger som lands-
giennomsnittet. For det andre illustrerer figuren at det er stor forskjell i betydningen
av de enkelte inntektskomponenter for ulike typer kommuner. Rammetilskuddet
betyr langt mer for Utsira og Hasvik enn for Bykle, Baerum og Ragyken. For disse
kommunene er skatteinntektene den klart viktigste enkeltkomponent. For giennom-
snittet av norske kommuner utgjar skatt om lag 2/5 av inntektene mens rammetil-
skuddet utgjgr om lag 1/5. For det tredje viser figuren at rammetilskuddet skaper
inntektsforskjeller mellom ulike typer kommuner, her illustrert ved Utsira og Has-
vik pa den ene siden og Regyken og Bzerum pa den andre siden. Utsira kommunes
haye inntekt pr. innbygger skyldes at sma kommuner far betydelige overfaringer
gjennom inntektssystemet. For Hasvik kommune har regionalpolitisk motiverte til-
skudd og basistillegget stor betydning for inntektene. Figuren illustrerer ogsa at
skatteinntektene skaper betydelig forskjell mellom kommunene, her illustrert ved
forskjellen mellom Rgyken og Baerum. Baerum har i overkant av 5 000 kroner pr.
innbygger mer i skatteinntekter enn Rayken.
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Figur 3.7 Driftsinntekter i enkelte kommuner. Kroner pr. innbygger. 1993.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

| de falgende avsnitt vil vi avgrense beskrivelsen til & vise figurer som beskriver
fordeling av kommunenes frie inntekter. Dette skyldes for det farste at det i farste
rekke er disse inntektene som bergres av utformingen av inntektssystemet for for-
deling av rammetilskudd. De frie inntektene utgjer om lag 65 prosent av kommune-
nes inntekter og har derfor starst betydning. For a presentere tall for kommuner vil
Vi gruppere kommunene og presentere tall for giennomsnitt, maksimumsverdi og
minimumsverdi innenfor hver gruppe. Gjennomsnittsverdien vil gi et grovt bilde av
variasjon i inntekt mellom grupper, mens maksimum og minimumsverdiene gir et
bilde av variasjonen i frie inntekter innenfor hver gruppe.

Figur 3.8 Frie inntekter i kroner pr. innbygger 1993. Kommunene gruppert etter innbyggertall.
Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Figur 3.8 viser frie inntekter i kommunene gruppert etter innbyggertall. Kom-
muner med lavt innbyggertall har i gjennomsnitt de hgyeste frie inntektene. For
kommuner med innbyggertall opp mot 20 000 reduseres inntektene med gkende
innbyggertall. For kommuner med mer enn 20 000 innbyggere er det en svak gkning
i inntekt med gkende kommunestgrrelse. Variasjonen innenfor gruppene, malt som
forholdet mellom maksimum og minimumsverdier, er avtakende med stigende inn-
byggertall. Kommunene med mindre enn 1 000 innbyggere har i gjennomsnitt om
lag dobbelt s& hgye frie inntekter pr. innbygger som kommunene med 10-20 000
innbyggere. Det er tre arsaker til at de minste kommunene har et hgyt inntektsniva.
For det fgrste er en rekke av de minste kommunene kraftkommuner med hgye skat-
teinntekter pr. innbygger. For det andre mottar sma kommuner hgye tilskudd gjen-
nom inntektssystemet. For det tredje er det mange sma kommuner i Nord-Norge, og
det hgye inntektsnivaet i disse kommunene skyldes til dels at kommunene i Nord-
Norge, av regionalpolitiske hensyn, far hgye tilskudd gjennom inntektssystemet.

Basiskriteriet i inntektssystemet fordelte uavhengig av kommunestgrrelsen om
lag 5,5 millioner kroner til hver kommune i 1993. For de aller minste kommunene
utgjer dette mye i kroner pr. innbygger. Det er ogsa slik at mange av Finnmarks-
kommunene er sma og tilsvarende gjelder kommunene med hgye kraftinntekter.
Ved en fordeling etter innbyggertall er det derfor ogsa andre underliggende faktorer
i tillegg til basistillegget som gir utslag i at sma kommuner har haye inntekter pr.
innbygger.

Figur 3.9 Frie inntekter i kroner pr. innbygger. Kommunene gruppert etter kommunetype. 1993.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 3.9 viser frie inntekter for kommunene gruppert etter SSBs kommune-
klassifisering, som klassifiserer kommunene etter naeringsstruktur og sentralitet.
Primaernaeringskommunene har hgyest frie inntekter med om lag 20 000 kroner pr.
innbygger, mens kommunene i gruppen med sentrale, blandede tjenesteytings- og
industrikommuner har lavest frie inntekter med om lag 14 000 kroner pr. innbygger.
Vi ser at variasjonene innad i gruppene for industrikommuner, sentrale tjenestey-
tings- og industrikommuner og sentrale tjenesteytingskommuner er mindre enn for
de typiske distriktsgruppene: primaernaeringskommuner, landbruks og industrikom-
muner og usentrale tjenesteytingskommuner. Dette indikerer med andre ord at det
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er starre forskjeller mellom distriktskommuner enn mellom distriktene og sentrale
strok.

Figur 3.10 Frie inntekter i kroner pr. innbygger 1993. Kommunene gruppert etter fylke.
Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 3.10 viser frie inntekter i kommunene gruppert etter fylke. Figuren viser
en variasjon i gjennomsnittlig frie inntekter fra om lag 13 000 kroner pr. innbygger
i Vestfold til om lag 22 000 kroner pr. innbygger i Finnmark. Variasjonen er stgrst
blant kommunene i Aust-Agder, Vest-Agder og Hordaland. Dette skyldes blant
annet at i disse fylkene finnes det kommuner med sveert hgye inntekter fra kraft-
verksbeskatning. Det er betydelig mindre variasjon for kommunene i Akershus og
Vestfold enn for de gvrige fylker. Vi kan ogsa se at alle kommunene i Finnmark har
hgyere inntekter enn kommunene med de hgyeste inntektene i Akershus og Vest-
fold.

Figur 3.11 Driftsinntekter i Oslo kommune sammenlignet med summen av driftsinntekter for gvrige
kommuner og fylkeskommuner. Kroner pr. innbygger

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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| figur 3.11 har vi vist Oslo kommunes frie inntekter sammenlignet med landet
for gvrig. For & ha sammenlignbare tall er landet for gvrig beregnet som summen av
frie inntekter pr. innbygger for alle kommuner og fylkeskommuner eksklusive Oslo.
Oslo kommunes frie inntekter var om lag 28 000 pr. innbygger i 1993. For gvrige
kommuner og fylkeskommuner var frie inntekter samlet pa om lag 25 000 kroner
pr. innbygger. Vi ser av figuren at Oslo hadde en betydelig stgrre andel av sine frie
inntekter fra skatt (om lag 75 prosent) enn gjennomsnittet av landet for gvrig (60
prosent). Oslo kommune mottar adskillig mindre i rammetilskudd enn gjennomsnit-
tet av landets gvrige kommuner og fylkeskommuner.

3.5 TJENESTEPRODUKSJON
3.5.1 Innledning

Standarden pa tjenestetilbudet og prioriteringen av oppgaver vil variere mellom
kommuner og mellom fylkeskommunékrsakene til variasjon vil vaere sammen-
satte og vi skal omtale de viktigste:

— kommunens inntekter

etterspgrsel etter tjenester

kostnadsforhold

politiske prioriteringer

effektivitet

Kommunenes inntekter

En kommune med hgye inntekter kan ha en hgyere standard pa tjenestetilbudet
enn en kommune med lave inntekter dersom kostnads- og etterspgrselsforhold er
like. Kommunene har i liten grad anledning til & pavirke st@rrelsen pa egne inntek-
ter. Det vil imidlertid veere forskjeller i inntektsnivd mellom kommuner. Dette kan
skyldes forskjeller i skattegrunnlag, at ulike kommuner far ulik del av rammeover-
fgringene fra staten, forskjellig andel av gremerkede overfgringer eller ulik avgifts-
belegging av befolkningen. I tillegg til inntektene vil kommunens finansielle situa-
sjon ha betydning for standarden pa tjenestetilbudet. Dersom to kommuner som
ellers er like har stor forskjell i gjeldsbelastning, vil kommunen med lavest gjeld pa
kort sikt ha starre handlefrihet til & gi et godt tjenestetilbud enn kommunen med
hgyest gjeld.

Ettersparsel

En viktig del av det lokale selvstyret er at kommunen kan tilpasse tjenestetilbu-
det til lokale preferanser. Derfor vil variasjon i etterspgarsel etter ulike tjenester mel-
lom kommuner bety variasjon i tjenestetilbud. Etterspgarsel etter f.eks. barnehage-
plasser kan variere mellom kommuner avhengig av forhold som alderssammenset-
ning, arbeidsmarkedet i kommunen, foreldres utdanningsniva og alternative mulig-
heter for pass av barna. Tilsvarende vil f.eks. etterspgrselen etter helsetjenester vari-
ere pa grunn av at forekomst av sykdom kan variere i ulike omrader eller distrikter.

Kostnadsforhold

Ulikheter i f.eks. bosettingsmg@nster vil pavirke starrelsen pa den ressursinnsat-
sen som er ngdvendig for & oppna et tilfredsstillende tjenestetilbud. Et godt eksem-
pel pa dette er klassestarrelsen i grunnskolen. Kommuner med lange reiseavstander
vil i hovedsak ha feerre elever pr. klasse enn kommuner der elevene bor tett. Resul-
tatet er flere leerertimer pr. barn. Mulighet til & utnytte stordriftsfordeler kan ogsa
variere fra kommune til kommune. Sma kommuner vil i mindre grad enn store kom-
muner kunne velge stgrrelsen pa produksjonsenhetene ved tienesteproduksjon. Det
kan derfor vaere smadriftsulemper knyttet til tienesteproduksjon for enkelte kom-
muner.
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Politiske prioriteringer

Lovverket setter visse rammer for den kommunale tjenesteproduksjonen totalt
og sektorvis. Kommuner og fylkeskommuner har likevel stor frihet til & prioritere
hvor mye ressurser som gnskes brukt pa den enkelte sektor. Som vi har sett utgjar
kommunenes frie inntekter om lag 70 prosent av de totale inntekter. Handlefriheten
knyttet til inntektene er derfor stor og vi kan forvente at tienesteproduksjonen er til-
passet lokale satsningsomrader. Variasjon i tienestetilbud kan ogsa veere et uttrykk
for at den partipolitiske sammensetningen i kommunen har betydning for de valg
som treffes.

Effektivitet

Forskjeller i effektivitet i tienesteproduksjonen vil pavirke kommunenes tjenes-
teproduksjon. For a fa en best mulig tjenesteproduksjon ut av hver krone ma kom-
munene produsere tjienestene kostnadseffektivt. Kommunene ma gjare tingene rik-
tig. Videre gjelder det at kommunen yter den tjenesteproduksjonen som kommu-
nens innbyggere gnsker. Kommunen ma gjgre de rette tingene.

3.5.2 Mal pa tjenesteproduksjonen

Ved maling av produksjonen og ressursforbruket i offentlig forvaltning stgter en pa
en rekke problemer. De starste maleproblemene er knyttet til produksjonen eller
verdiskapningen. | nasjonalregnskapet har en lgst problemet ved & sette verdien pa
produksjonen lik utgiftene til arbeidskraft og vareforbruk. | privat sektor eksisterer
det markedspriser slik at verdiskapningen kan males i forskjellen mellom de salgs-
inntekter og produksjonsutgifter som produsenten har. Verdien av den kommunale
tienesteproduksjonen avhenger derimot av den nytte som brukerne har av tjenes-
tene. Denne nytten er avhengig av om kommunen som tjenesteprodusent imgte-
kommer den enkeltes behov, og om kvaliteten pa tjenestene er tilfredsstillende.
Gode mal pa volum pa tjenesteytingen og ressursinnsatsen kan vaere alternativer til
malemetoder for markedsrettet virksomhet. Vi vil male forskjeller i standard pa tje-
nesteproduksjonen gjennom a se pa mal for produksjonsvolum, i fgrste rekke dek-
ningsgrad for ulike tienester, og mal for kvalitet, farst og fremst ressursinnsats pr.
bruker.

| det falgende er det farst valgt & male produksjonen hovedsakelig i antall bru-
kere i forhold til antall potensielle brukere. Dekningsgraden, dvs. antall personer i
en brukergruppe som mottar tjenesten, gir et kvantitativt uttrykk for produksjons-
mengden. Et eksempel pa dekningsgrad er andelen av eldrebefolkningen som mot-
tar hiemmehijelp. Ved bruk av slike data kan vi ikke si noe om arsaken til ulikhet i
tienestetilbud. Ved sammenligning av enkeltkommuner vil det veere usikkert hva vi
egentlig maler av de faktorer vi har nevnt i avsnitt 3.5.1. Ved & benytte data pa agg-
regert nivd med mange observasjoner i hver gruppe gar vi likevel ut fra at det er
mulig & si noe om de hovedtendenser som ligger i datamaterialet.

Et enkelt mal for kvaliteten av velferdstjenester er antall utfarte timeverk eller
arsverk pr. mottaker. Dette malet har imidlertid apenbare svakheter. Det er ikke
ngdvendigvis slik at feerre elever i en klasse betyr gkt undervisningskvalitet for den
enkelte elev. Kvaliteten pa undervisningen vil veere avhengig av hvorvidt undervis-
ningen er tilpasset den enkelte elevs behov. Forskjeller i antall utfarte timeverk pr.
bruker kan ha sammenheng med forskjellige behov. Malet skiller heller ikke mel-
lom hgy kvalitet og lav effektivitet. Lange reiseavstander for f.eks. hjemmesyke-
pleier vil gi hayt arsverk pr. bruker uten at brukeren vil fa et bedre tilbud. Tilsva-
rende kan hgy bemanning pa et sykehjem veere et resultat av tungvint drift. Vi vil
likevel anta at ved sammenligning av data pa aggregert niva vil ogsa disse data gi
en indikasjon pa tendenser i datamaterialet.
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| det falgende er vist mal pa kommunal tienesteproduksjon innen undervisning,
barnehagesektoren og helse-/ sosialsektoren. Det er fokusert pa falgende variabler:
dekningsgrad, ressursinnsats pr. plass og driftsutgifter pr. innbygger.

3.5.3 Fylkeskommunenes tjenesteproduksjon

De pafalgende tabeller som viser tjenesteproduksjonsindikatorer for fylkeskommu-
nene er sortert etter stigende niva pa frie inntekter pr. innbygger for 1993.
Videregaende oppleering
Ved Reform 94 innfgres det en lovfestet rett til 3 ars videregaende opplaering
for alle 16-18-aringer. | tillegg ma fylkeskommunene gi tilbud til funksjonshem-
mede som trenger mer enn 3 ars opplaering og sgkere over 20 ar. Det gis ogsa rom
for et visst ngdven

Fiaur 3.12 Dekninasarad i videreadende oppleering. Antall elever i prosent av et gjennomsiktig ars-
kull 16-18 aringer. Skolearet 1993/94.

Kilde: Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet.

dig omvalg. Nar Reform 94 er fullt innfart skal den enkelte fylkeskommune ha
et omfang innen videregaende oppleering tilsvarende minst 375 prosent av et gjen-
nomsnittlig arskull av 16-18 aringer. Figur 3.12 viser den enkelte fylkeskommunes
dekningsgrad i 1993. Landsgjennomsnittet er 383 prosent, mens dekningsgraden i
den enkelte fylkeskommune varierer fra 336 prosent i Vest-Agder til 420 prosent i
Finnmark. Det er 5 fylkeskommuner som har en dekningsgrad under 375 prosent.
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Figur 3.13 Kostnader pr. elev i yrkesfag og allmennfag. Kroner. 1994.
Kilde: Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet.

Figur 3.13 viser utgifter pr. elev fordelt pa allmennfag og yrkesfag i de enkelte
fylkeskommuner. Figuren viser at kostnader pr. elev pa yrkesfag er om lag 70 pro-
sent hgyere enn pa allmennfag. Det er fylkeskommunene med hgyest niva pa frie
inntekter som har de hgyeste kostnadene pr. elev. Fylkeskommunene med lavest
kostnad pr. innbygger har imidlertid relativt hgye kostnader pr. elev i yrkesfag.
Kostnad pr. elev varierer sterkere i yrkesfag enn i allmennfag.

| "Ny kostnadsngkkel for videregaende oppleeri kap. 9.1.4 har utvalget
analysert fylkeskommunenes ressursbruk innen videregaende oppleering. | de ana-
lysene er det ikke bare kontrollert for inntektsforskjeller, men ogsa for andre forhold
som pavirker fylkeskommunenes ressursbruk innen videregaende oppleering. Disse
analysene viser en systematisk sammenheng mellom utgifter pr. elev og nivaet pa
frie inntekter. Haye frie inntekter pr. innbygger bidrar til hgye utgifter pr. elev, bade
pa allmennfag og yrkesfag.

De empiriske analysene viser at fylkeskommunenes dekningsgrad innen vide-
regaende oppleering pavirkes av utdanningsnivaet blant personer over 15 ar og av
andelen 16-18 aringer i befolkningen. Lavt utdanningsniva blant personer over 18
ar bidrar til hgy dekningsgrad, mens en hgy andel 16-18 aringer bidrar til lav dek-
ningsgrad. Det synes ikke & veere noen systematisk sammenheng mellom deknings-
grad og fylkeskommunale inntekter.

Helsetjenesten

De fylkeskommunale helse- og sosialtienestene dreier seg om tjenesteproduk-
sjon pa spesialistniva innen somatiske helsetjenester, psykisk helsevern, institusjo-
ner for rusmisbrukere, barnevernsinstitusjoner og tannhelse. Fylkeskommunene har
ogsa ansvaret for ambulansetjeneste og kommunikasjonssentraler, spe sialsykehjem
og privatpraktiserende spesialister med driftsavtale.

Talleksemplene og figurene i det nedenstaende dreier seg om somatiske helse-
tienester og psykisk helsevern, da det er disse fagomradene som er mest ressurskre-
vende.

Figur 3.14 viser fylkeskommunenes netto driftsutgifter pr. innbygger til soma-
tiske sykehustjenester. Netto driftsutgifter er brutto driftsutgifter minus brutto
driftsinntekter. Brutto driftsutgifter omfatter lgnn, utstyr, vedlikehold, medisinsk
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forbruksmateriell og andre driftsutgifter, mens brutto driftsinntekter i hovedsak
bestar av salgs- og leieinntekter og gremerkede tilskudd fra staten. Tallene er korri-
gert for gjestepasientoppgjar ved at gjestepasientutgifter er lagt til og gjestepasient-
inntekter trukket fra.

| 1993 var fylkeskommunenes netto driftsutgifter til somatiske sykehustjenester
I gjennomsnitt 3 224 kroner pr. innbygger. Figur 3.14 viser en klar sammenheng
mellom fylkeskommunenes inntektsniva og utgiftene til somatiske sykehus. Det
hoyeste utgiftsnivaet finner vi i Finnmark, Nordland og Sogn og Fjordane som,
sammen med Troms, er de fylkeskommunene som har de hgyeste frie inntektene.
Akershus som har det laveste inntektsnivaet, har de laveste netto driftsutgifter pr.
innbygger til somatiske sykehus.

| "Somatiske spesialisttjenestd kap. 9.2.2.2 har utvalget foretatt mer omfat-
tende analyser av forskjellene i netto driftsutgifter til somatiske sykehustjenester.
Disse analysene viser at det fgrst og fremst er nivaet pa de frie inntektene og alders-
sammensetningen i befolkningen som pavirker utgiftene. Fylkeskommuner med
hgye frie inntekter pr. innbygger og en hgy andel eldre i befolkningen har giennom-
gaende hgye utgifter pr. innbygger til sykehusformal. | tillegg har forekomsten av
sykdom i befolkningen, operasjonalisert ved aldersstandardisert dgdsrate blant per-
soner under 65 ar, en viss betydning for utgiftene.

Fiaur 3.14 Netto driftsutgifter til somatiske spesialisttienester. Fylkeskommunene. Kroner pr. inn-
bygger. 1993.

Kilde: Norsk institutt for sykehusforskning.

Antall utskrivninger i somatiske sykehus pr. 1 000 innbyggere er at annet mal
pa forbruket av sykehustjenester. Figur 3.15 dokumenterer en noksa klar sammen-
heng mellom utskrivningsrater og frie inntekter pr. innbygger. Finnmark, Nordland
0og Sogn og Fjordane som har haye frie inntekter pr. innbygger, har ogsa hgye
utskrivningsrater i somatiske sykehus. Mens Vestfold og Akershus som begge har
lave frie inntekter pr. innbygger, har de laveste utskrivningsratene.
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Figur 3.15 Antall utskrivninger i somatiske sykehus pr. 1 000 innbyggere. Fylkeskommunene. 1993.
Kilde: Norsk institutt for sykehusforskning.

Psykisk helsevern er, etter somatiske spesialisttjenester, den stgrste deltjenesten
innen den fylkeskommunale helsetjenesten. Figur 3.16 viser fylkenes netto driftsut-
gifter pr. innbygger til det psykiske helsevernet i 1993. Netto driftsutgifter er brutto
driftsutgifter med fradrag for driftsinntekter ved psykiatriske institusjoner, avdelin-
ger og poliklinikker. Fylkenes utgifter til privatpleie, fylkenes driftstilskudd til pri-
vatpraktiserende psykiatere og kliniske psykologer, samt fylkenes utgifter til sam-
arbeidstiltak med primeerkommuner er regnet inn i brutto driftsutgifter. | tillegg er
utgiftstallene korrigert for gjestepasientoppgjgret, dvs. at gjestepasientutgifter er
lagt til og gjestepasientinntekter er trukket fra.

Figur 3.16 Netto driftsutgifter til psykisk helsevern. Fylkeskommunene. Kroner pr. innbygger. 1993.
Kilde: Norsk institutt for sykehusforskning.

Fylkeskommunenes netto utgifter til psykisk helsevern var i gjennomsnitt 1 117
kroner pr. innbygger i 1993. Det er liten variasjon i utgiftene fylkeskommunene
imellom, med unntak av Oslo og Finnmark som ligger hhv. 82 og 18 prosent over
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landsgjennomsnittet. Det er ingen klar sammenheng mellom fylkeskommunenes
inntektsniva og deres utgifter til psykisk helsevern.

Samferdsel

Innenfor samferdsel har fylkeskommunene ansvar for & yte tilskudd til lokale
bil- og batruter og for vedlikehold og utbygging av fylkesveger. Figur 3.17 viser
utgifter pr. innbygger til lokale ruter og fylkesveger.

Utgiftene til lokale ruter utgjorde i gjennomsnitt 650 kroner pr. innbygger i
1993. Finnmark og Sogn og Fjordane hadde de hgyeste utgiftene med om lag 1 600
kroner pr. innbygger, eller om lag 150 prosent over landsgjennomsnittet. @stfold og
Vestfold hadde de laveste utgiftene med om lag 200 kroner pr. innbygger eller om
lag 1/3 av landsgjennomsnittet.

Mgareforskning (Hervik, Rgnnestad og Aarseth 1995) har pa oppdrag fra utval-
get analysert fylkeskommunenes utgifter til lokale rute"Ny kostnadsngkkel for
lokale ruter"i kap. 9.3.1.2. Analysene viser at rutenett til sjgs og arbeidsreisetid pa
kollektive transportmidler har stor betydning for utgiftene. Men etter at det er kon-
trollert for disse forholdene, har nivaet pa frie inntekter en systematisk effekt. En
gkning i de frie inntektene pa 1 000 kroner pr. innbygger synes a gke utgiftene til
lokale bil- og batruter med over 100 kroner pr. innbygger.

For utgifter til fylkesveger var landsgjennomsnittet 335 kroner pr. innbygger i
1993. Nordland, Sogn- og Fjordane og Nord-Trgndelag hadde de hgyeste utgiftene
med henholdsvis 716, 670 og 750 kroner pr. innbygger. Nord-Trgndelag og Nord-
land har utgifter som er mer enn det dobbelte av landsgjennomsnittet. Oslo og Bus-
kerud har de laveste utgiftene med om lag 100 kroner pr. innbygger eller om lag 1/
3 av landsgjennomsnittet.

Figur 3.17 Utgifter til lokale ruter og fylkesveger. Fylkeskommunene. Kroner pr. innbygger. 1993.
Kilde: Samferdselsdepartementet.

3.5.4 Kommunenes tjenesteproduksjon

| dette avsnittet gjennomgar vi noen sentrale indikatorer for kommunal tjenestepro-
duksjon. | alle tabeller er kommunene gruppert etter frie inntekter pr. innbygger.
Grunnskole
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| Norge er grunnskolen obligatorisk og med fa unntak vil alle barn i alderen 7-
15 ar veere elever i grunnskolen. Dekningsgraden vil dermed vaere tilnaermet 100
prosent for alle kommuner. Bosettingsmgnsteret i en kommune vil pavirke kostna-
dene ved a drive grunnskole fordi dette pavirker starrelsen pa klassene. | tillegg kan
elevgrunnlaget begrense klassestarrelsen i de minste kommunene.

Figur 3.18 viser antall elever pr. klasse i grunnskolen. Nar vi grupperer kom-
munene etter frie inntekter far vi en fallende gjennomsnittlig klassestgrrelse. For
kommuner med lavest frie inntekter er giennomsnittet 21 elever pr. klasse. For kom-
muner med hgyest frie inntekter er gijennomsnittlig klassestgrrelse 11 elever pr.
klasse. | giennomsnitt er det naermere 20 elever pr. klasse i grunnskolen, og for
enkeltkommuner varierer gjennomsnittlig klassestgrrelse fra 7,5 til 23,5. Figur 3.18
viser at antall elever pr. klasse avtar med nivaet pa frie inntekter. Dette reflekterer
til dels at sma kommuner og utkantkommuner giennomgaende har hgye frie inntek-
ter pr. innbygger. Men det reflekterer ogsa at innteksniva har en selvstendig effekt
pa klassestgrrelsen, noe som bl.a. er dokumentert av Sgrensen (1994).

_Fiogr 3.18 Antall elever pr. klasse i grunnskolen. 1993. Kommunene gruppert etter frie inntekter pr.
innbygger.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Brutto driftsutgifter pr. klasse i grunnskolen er i giennomsnitt om lag 700 000
kroner. Utgiftene pr. klasse varierer fra under 500 000 kroner til over 1,2 millioner
kroner. Figur 3.19 viser at kommuner med frie inntekter over 16 000 kroner pr. inn-
bygger giennomgaende har hayere utgifter pr. klasse enn kommuner med frie inn-
tekter pr. innbygger under 16 000 kroner pr. innbygger. Dette er forenlig med resul-
tatene til Sgrensen (1994). Han har foretatt en omfattende analyse av faktorer som
pavirker laererarsverk pr. klasse, og finner at hgyt kommunalt inntektsniva bidrar til
a gke antall lzerere pr. klasse.
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Fiaur 3.19 Utaifter pr. klasse i grunnskolen i 1000 kroner. 1993. Kommunene gruppert etter frie inn-
tekter pr. innbygger.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Barnehager

Det har veert en sterk gkning i antall barnehageplasser i perioden 1980 til 1993.
| 1994 hadde naermere 49 prosent av alle barn mellom 0 og 6 ar plass i barnehage.
Dette er en gkning pa 28 prosentenheter fra 1980.

Fiaur 3.20 Plasser i barnehage pr. barn under 7 &r. 1993. Kommunene gruppert etter frie inntekter
pr. innbygger.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 3.20 viser dekningsgraden i barnehager for kommunene gruppert etter
frie inntekter pr. innbygger. Dekningsgraden er beregnet som antall barn i barneha-
ger og i 6-arstilbud i skolen i forhold til alle barn under 7 ar. Statistikken omfatter
alle godkjente barnehager, bade kommunale og private. Det er en klar sammenheng
mellom dekningsgrad og nivaet pa fire inntekter. Kommuner med frie inntekter
under 13 000 kroner pr. innbygger har i gjennomsnitt en dekningsgrad under 40 pro-
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sent. Mens kommuner med frie inntekter over 25 000 kroner pr. innbygger i gjen-
nomsnitt har en dekningsgrad pa over 60 prosent.

Fiaur 3.21 Arsverk or. 1 000 barneekvivalent. Barnehager og 6-ars-tilbud i skolen. 1993. Kommu-
nene gruppert etter frie inntekter pr. innbygger.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 3.21 viser arsverk i barnehage og i 6-arstilbud i skolen i forhold til antall
barneekvivalenter. Barn under 3 ar i barnehage krever mer bemanning enn barn
over 3 ar og dette korrigeres for ved bruk av barneekvivalenter i stedet for antall
barn. Ved beregning av barneekvivalenter gis barn under 3 ar dobbel vekt. Det er
ikke korrigert for forskjeller i oppholdstid. Antall arsverk pr. 1 000 barneekvivalent
varierer fra om lag 200 til 750 kommunene i mellom. Det synes imidlertid ikke &
veere noen entydig sammenheng mellom arsverk pr. barnehageekvivalent og nivaet
pa frie inntekter pr. innbygger.

Pleie og omsorg

Pleie- og omsorg for eldre og funksjonshemmede er den stgrste deltjenesten i
kommunenes helse- og sosialtjeneste. | det fglgende har vi kun sett pa eldreomsorg.
Eldreomsorgen deles her i institusjonsbasert omsorg og hjemmebasert omsorg.
Institusjonsplasser og hjemmebaserte tjenester kan til en viss grad erstatte hveran-
dre og kommunene har i forskjellig grad satset pa hiemmebaserte tienester i stedet
for institusjonsplasser. Ved sammenligning av grupper av kommuner vil det likevel
veere meningsfullt & analysere hjemmebaserte tjenester og institusjonsplasser hver
for seg.

Forskjeller i arsverk pr. bruker kan bety ulik prioritering mellom kvalitet og
kvantitet pa tjenestene. Kommuner som gir hjemmehjelp og hjiemmesykepleie til
mange innbyggere vil ha mange relativt friske brukere med fa timer hjelp, og disse
kommunene vil fa et lavt arsverk pr. bruker. Kommuner som strengt prioriterer
hvem som skal fa hjemmebaserte tjenester vil matte gi disse brukerne et stgrre antall
timer med hjelp og arsverktallene vil bli relativt hayere. Forskjeller i arsverk pr.
plass kan ogsa bety forskjeller i effektivitet mellom kommuner.
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Fiaur 3.22 Plasser i eldreinstitusjoner pr. 1000 innbyggere over 67 ar. 1993. Kommunene gruppert
etter frie inntekter pr. innbygger.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 3.22 viser antall plasser i eldreinstitusjoner pr. 1 000 innbyggere 67 ar og
over. | giennomsnitt er det vel 200 institusjonsplasser pr. 1 000 innbygger over 67
ar. Det er en klar sammenheng mellom dekningsgrad og frie inntekter pr. innbygger.
Kommuner med frie inntekter pr. innbygger under 14 000 kroner pr. innbygger har
i giennomsnitt om lag 60 plasser i eldreinstitusjoner pr. innbyggere 67 ar og over.
Til sammenlikning har kommuner med frie inntekter mellom 20 000 og 35 000 kro-
ner pr. innbygger om lag 100 institusjonsplasser pr. innbygger 67 ar og over.

Fiogr 3.23 Arsverk pr. plass i eldreinstitusjoner. 1993. Kommunene gruppert etter frie inntekter pr.
innbygger.

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Figur 3.23 viser arsverk pr. plass i eldreinstitusjoner. Det synes & vaere en svak
positiv sammenheng mellom arsverk pr. plass og frie inntekter pr. innbygger. Det
er imidlertid stor variasjon mellom kommuner med om lag samme inntektsniva.

Fiaur 3.24 Hiemmehielosmottakere pr. 1 000 innbyggere over 67 ar. 1993. Kommunene gruppert
etter frie inntekter pr. innbygger.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 3.24 viser antall brukere av hjemmebaserte tjenester pr. 1 000 innbyggere
67 ar og over for kommunene gruppert etter frie inntekter pr. innbygger. Pa lands-
basis er 17 prosent av mottakerne under 67 ar, men disse er holdt utenfor i denne
figuren. Pa landsbasis er 19 prosent av innbyggerne 67 ar og over brukere av hjem-
metjenester. Nar en ser bort fra kommuner med de hgyeste frie inntektene, synes det
a veere en klar sammenheng mellom dekningsgraden for hjemmetjenester og kom-
munenes inntektsniva. Kommuner med frie inntekter under 13 000 kroner pr. inn-
bygger har i gjennomsnitt en dekningsgrad pa vel 15 prosent. Til sammenlikning
har kommuner med frie inntekter mellom 20 000 og 35 000 kroner pr. innbygger en
dekningsgrad pa over 20 prosent.
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Fiaur 3.25 Arsverk pr. bruker i hjiemmebaserte tjenester. 1993. Kommunene gruppert etter frie inn-
tekter pr. innbygger.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Figur 3.25 viser arsverk pr. bruker i hiemmetjenesten for kommunene gruppert
etter frie inntekter pr. innbygger. | denne oversikten er ogsa brukerne under 67 ar
tatt med. Figuren viser et giennomsnittlig arsverksforbruk i overkant av 0,25 for de
fleste gruppene. Detsynes a vaere en viss stigende sammenheng mellom arsverk pr.
bruker og frie inntekter pr. innbygger, men variasjonen mellom kommuner med om
lag samme inntektsniva er i hovedsak starre enn varisjonen mellom kommunene
gruppert etter inntektsniva.

| "Pleie- og omsorgstjenestei kapittel 8.2.2.3 har utvalget foretatt mer omfat-
tende analyser av kommunenes ressursinnsats i pleie- og omsorgstjenesten. De
empiriske analysene viser at utgifter pr. innbygger i pleie- og omsorgstjenesten farst
og fremst pavirkes av nivaet pa frie inntekter pr. innbygger og befolkningens alders-
sammensetning. | tillegg synes forekomsten av sykdom, operasjonalisert som
alders- og kignnskorrigert dgdsrate, & ha en viss betydning for utgiftene.

Allmennleger

Figur 3.26 viser legearsverk pr. 1 000 innbygger for kommunene gruppert etter
frie inntekter pr. innbygger. Statistikken omfatter alle leger, dvs. kommunalt ansatte
allmennleger og privatpraktiserende leger med og uten kommunal driftsavtale. Pa
landsbasis er det 0,79 legearsverk pr. 1 000 innbygger. Det er en klar sammenheng
mellom legedekning og kommunale inntekter. Mens kommuner med frie inntekter
under 13 000 kroner pr. innbygger i giennomsnitt har under 0,6 legearsverk pr. 1
000 innbygger, har kommuner med frie inntekter over 20 000 kroner pr. innbygger
I gjennomsnitt mer enn 1 lege pr. 1 000 innbygger.
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_Fiagr 3.26 Legearsverk pr. 1 000 innbyggere. 1993. Kommunene gruppert etter frie inntekter pr.
innbygger.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Det foreligger en rekke studier som analyserer forskjeller i legedekning mellom
kommuner, jf."Primaerhelsetjenesteri kap. 8.2.2.4. Disse studiene bekrefter en
sammenheng mellom legedekning og kommunale inntekter som vist i figur 3.26. |
tilegg dokumenterer analysene at legedekningen avhenger av kommunestgrrelse
og sosiale forhold. Sma kommuner og kommuner med vanskelig sosiale forhold har
gjennomgaende hgy legedekning.

Sosialhjelp

Lov om sosiale tjenester gir stort rom for skjgnn, bade nar det gjelder hvem som
har rett til gkonomiske ytelser og nar det gjelder nivaet pa ytelsene. Dessuten er
gkonomisk sosialhjelp bare et av flere virkemidler som kommunene kan benytte.
Figur 3.27 viser antall sosialhjelpsmottakere pr. 1 000 innbyggere for kommunene
gruppert etter frie inntekter. Det er en svak negativ sammenheng mellom frie inn-
tekter pr. innbygger og antall sosialhjelpsmottakere. Dette skyldes trolig at urbane
kommuner gjennomgéaende har lavere inntekter enn sma kommuner og utkantkom-
muner. Det er med andre ord betydningen av urbaniseringsgrad som kommer til
uttrykk i figur 3.27.

Denne antakelsen bekreftes av analyser Statistisk sentralbyra har utfart pa opp-
drag fra utvalget (Langgrgen 1995). Disse analysene viser at kommunenes sosial-
hjelpsutgifter avhenger av antall skilte og separerte, antall arbeidsledige, antall inn-
vandrere og bokostnader.
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Fiaur 3.27 Antall sosialhjelpsmottakere pr. 1 000 innbyggere. 1993. Kommunene gruppert etter frie
inntekter pr. innbygger.

Kilde: Statistisk sentralbyra.

3.6 LEVEK AR

Statistisk sentralbyra (Barstad 1996) har pa oppdrag fra utvalget analysert forskjel-
ler i levekar. Han konstruerer en indeks for levekarsproblemer basert pa fglgende
seks variable:

— Antall sosialhjelpstilfeller 20-40 ar

— Dadsrate for innbyggere under 65 ar

— Antall ufaretrygdede og personer pa attfaring 35-55 ar

— Antall arbeidsledige

— Antall personer pa overgangsstgnad

— Antall siktelser for voldsforbrytelser

Tabell 3.6 viser regionale forskjeller i levekarsproblemer. Indeksen viser at levekar-
sproblemer har minst omfang i Sogn og Fjordane og Akershus og stagrst omfang i
Finnmark. | tillegg til Finnmark, har @stfold, Oslo, Vestfold, Aust-Agder, Vest-
Agder, Telemark, Nordland og Troms levekarsproblemer betydelig over landsgjen-
nomsnittet.
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Tabell 3.6: Indeks for levekarsproblemer. Kommunene gruppert etter fylke.

Fylke Indeks for levekarsproblemer
@stfold 7,71
Akershus 3,97
Oslo 7,67
Hedmark 6,73
Oppland 6,07
Buskerud 6,05
Vestfold 7,45
Telemark 7,78
Aust-Agder 7,52
Vest-Agder 7,20
Rogaland 4,72
Hordaland 5,43
Sogn og Fjordane 3,42
Mgre og Romsdal 5,28
Sor-Trgndelag 6,83
Nord-Trgndelag 6,23
Nordland 7,31
Troms 7,18
Finnmark 8,25
Landet 6,27

Kilde: Barstad (1996).

Tabell 3.7 illustrerer levekarsproblemer etter kommunestgarrelse. Det er kom-
munene med feerre enn 1 000 innbyggere og kommunene med over 20 000 innbyg-
gere som skiller seg ut med hhv. lite og stort omfang av levekarsproblemer. Det er
med andre ord de mest urbane kommunene som har stagrst omfang av levekarspro-
blemer.
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Tabell 3.7: Indeks for levekarsproblemer. Kommunene gruppert etter antall innbyggere.

Kommunestarrelse Indeks for levekarsproblemer
0-999 4,13
1000 - 1999 5,46
2000 - 2999 5,06
3000 - 3999 5,19
4000 - 4999 5,23
5000 - 9 999 5,76
10 000 - 19 999 5,95
20 000 - 49 999 6,71
50 000 - 6,96
Gjennomsnitt 6,27

Kilde: Barstad (1996).

3.7 UTVALGETS VURDERING AV FORDELINGEN AV INNTEKTER
OG TJIENESTEPRODUKSJON

Inntektssystemet skal farst og fremst sikre utjevning av de gkonomiske forutsetnin-
gene for et likeverdig kommunalt og fylkeskommunalt tjenestetilbud. Utvalget har
derfor startet sitt arbeid med a studere forskjeller i inntekter, utgifter og tjenestetil-
bud mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Utvalget har konsentrert seg
om kommunenes og fylkeskommunenes gkonomiske forutsetninger for tienestepro-
duksjonen. Det fglger av det lokale selvstyret at lokale prioriteringer av tjenestetil-
budet skal kunne variere. Utvalget har likevel ogsa vurdert forskjeller i tienestetil-
bud og levekar, for & se om det er systematiske forskjeller som har sammenheng
med inntektsgrunnlaget.

Det er betydelige forskjeller i hvor mye gkonomiske ressurser den enkelte kom-
mune disponerer. | 1993 var brutto driftsinntekter i gjennomsnitt 25 000 kroner pr.
innbygger. Inntektene pr. innbygger varierer fra 18 000 kroner til i overkant av 100
000 kroner. Blant fylkeskommunene varierer brutto driftsinntekter fra vel 10 000
kroner pr. innbygger til neermere 20 000 kroner pr. innbygger.

Inntektsforskjellene skyldes til dels at skattegrunnlaget varierer mellom kom-
muner og mellom fylkeskommuner, noe som gir betydelig variasjon i skatteinntek-
tene nar alle benytter samme skattesats. Forskjellene i skatteinntekter utjevnes gjen-
nom inntektsutjevningen i inntektssystemet, og denne delen av statens overfgrings-
system virker til & utjevne forskjellene i inntekt pr. innbygger. Bortsett fra dette, er
det et hovedresultat at inntektsforskjellene mellom kommuner og mellom fylkes-
kommuner i stor grad er et resultat av statens tilskuddssystem. Dette kan for det far-
ste forklares med at tilskuddssystemets hovedformal ikke er & utjevne inntektsfor-
skjeller, men a bidra til et likeverdig kommunalt og fylkeskommunalt tjenestetilbud
i alle deler av landet. Dersom utgiftene ved a gi et likt tienestetilbud varierer mellom
kommuner og mellom fylkeskommuner, vil inntektsforskjeller vaere ngdvendig for
a oppna et like bra tjenestetilbud i alle deler av landet. For det andre er overfarin-
gene til kommuner og fylkeskommuner et virkemiddel i den generelle regionalpo-
litikken. Den regionale profilen i overfgringen bidrar bl.a. til at kommuner og fyl-
keskommuner i Nord-Norge far et inntektsniva pr. innbygger betydelig over lands-
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gjennomsnittet. For det tredje har de gremerkede tilskuddsordningene en tendens til
a forsterke inntektsforskjellene mellom kommuner og mellom fylkeskommuner.

Det er kraftkommuner, kommuner med lavt innbyggertall og kommuner i Finn-
mark som skiller seg ut med hgye driftsinntekter pr. innbygger. For kraftkommu-
nene er det hgye inntektsnivaet et resultat av hgye skatteinntekter pr. innbygger,
mens kommuner med lavt innbyggertall og kommuner i Finnmark mottar betyde-
lige overfagringer gjennom inntektssystemet. Blant fylkeskommunene er det Sogn
og Fjordane og de tre nordligste fylkene som skiller seg ut med hgye driftsinntekter
pr. innbygger. Som for kommunene i Nord-Norge, henger dette sammen med utfor-
mingen av det statlige overfgringssystemet. Pa motsatt side finner vi Akershus med
hgye skatteinntekter pr. innbygger og lavest frie inntekter (skatt pluss rammetil-
skudd) pr. innbygger.

De betydelige forskjellene i gkonomiske ressurser mellom kommuner og mel-
lom fylkeskommuner resulterer i ulik standard pa tjenestetilbudet. Kommuner og
fylkeskommuner med hgye frie inntekter pr. innbygger synes gjennomgaende a gi
et bedre tjenestetilbud enn andre. Kommuner med hgye frie inntekter (skatt pluss
rammetilskudd) pr. innbygger har haye dekningsgrader og hgy kvalitet pa de fleste
tienester. Dette kommer klarest fram i pleie- og omsorgssektoren, barnehagesekto-
ren og primeerlegetjenesten. Fylkeskommuner med hgye frie inntekter pr. innbygger
har et hayt utgiftsniva i helsesektoren og i samferdselssektoren.

Analysene fKommunesektorens inntekter og tjenesteproduksjay. 3 viser
at det er betydelige forskjeller i gkonomiske ressurser mellom kommuner og mel-
lom fylkeskommuner, og at disse forskjellene resulterer i sveert ulik standard pa tje-
nestetilbudet. Det er utvalgets oppfatning at forskjellene i standard pa tjenestetilbu-
det er store og at de i stor grad er skapt av inntektssystemet selv. Dette reiser spgrs-
mal om begrunnelsen for utgiftsutjevningen (behandlBeregnet utgiftsbehov i
kommunenel kap. 8 og"Beregnet utgiftsbehov i fylkeskommunenk&p. 9) og
inntektsutjevningen (kap. 10).



NOU 1996:1

Kapittel 4 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner 72
KAPITTEL 4
Inntektssystemet for kommuner ay fylkeskommuner 1986-
1996

4.1 INNLEDNING

Innfgringen av inntektssystemet i 1986 var et resultat av en lang beslutningsprosess
som hadde sitt utgangspunkt i forbindelse med nedsettelsen av Skatteutjamningsko-
miteen i 1946. Skatteutjamningskomiteen avga sin innstilling i 1956 og hadde som
mandat & vurdere fordelingen av de offentlige utgifter og skatteinntekter mellom
staten og kommunene og eventuelt oppgavefordelingen mellom forvaltningsniva-
ene. Komiteens prinsipielle synspunkter pa oppgavefordelingen mellom staten og
kommunene var at det forvaltningsorgan som har det praktiske ansvaret ikke ngd-
vendigvis bgr ha det gkonomiske. Begrunnelsen for dette synspunktet var den sveert
darlige skonomiske situasjonen for mange norske kommuner pa dette tidspunktet.

Etter gnske fra Stortinget, i forbindelse med behandlingen av St. meld. nr. 15
(1964-65) ble det nedsatt en komite som skulle vurdere og komme med forslag om
funksjons- og utgiftsfordelingen mellom forvaltningsnivaene. Funksjonsfordelings-
komiteen skilte seg fra Skatteutjamningskomiteen nar det gjaldt de prinsipielle
synspunktene pa funksjons- og utgiftsfordelingen.

Funksjonsfordelingskomiteen fremhevet som et hovedprinsipp at den instans
som er tillagt de praktiske avgjgrelser, og som dermed har herredgmme over utgif-
tene, ogsa bar ha et vesentlig gkonomisk ansvar. Komiteen fremhevet kommunenes
spesielle gkonomiske ansvar for de oppgaver kommunene er satt til a lgse, men
papekte samtidig statens ansvar for a sette kommunene i stand til & ivareta ansvaret.

Skillet mellom Skatteutjamningskomiteen og Funksjonsfordelingskomiteen er
ikke bare nyanser, men vesensforskijeller i synet pa forholdet mellom stat og kom-
mune. Skatteutjamningskomiteen representerer et syn pa stat og kommune som
integrerte enheter. Det er derfor vanskelig a trekke noe klart skille mellom funk-
sjons- og utgiftsfordelingen. Funksjonsfordelingskomiteen representerer det mot-
satte synspunktet, nemlig at stat og kommune er mer adskilte sfeerer. Komiteen
poengterte betydningen av a innfgre det finansielle ansvarsprinsipp, det vil si at den
instans som har det praktiske ansvaret for oppgaven ogsa bgr ha det finansielle.

Hovedkomiteen for reformer i lokalforvaltningen viderefagrte arbeidet til Skat-
teutjamningskomiteen og Funksjonsfordelingskomiteen og stadfestet det finansielle
ansvarsprinsipp som et baerende prinsipp for vurderingen av funksjons- og utgifts-
fordelingen. Hovedkomiteen leverte flere delinnstillinger, bl.a NOU 1979:44 «Nytt
inntektssystem for fylkeskommunene» og NOU 1982:15 «Nytt inntektssystem for
kommunene».

4.2 HOVEDKOMITEENS FORSLAG TIL NYTT OVERFORINGSSYS-
TEM

Hovedkomiteen drgftet ogsa spagrsmalet om statlig styring av den kommunale- og
fylkeskommunale aktiviteten. Det var bred enighet om at behovet for desentralisert
beslutningsmyndighet fra statlig niva til lavere forvaltningsnivaer hadde gkt i takt
med utbyggingen av velferdsstaten. Hovedkomiteen vurderte kommunenes rolle
med hensyn til implementering og oppfalging av statens velferdspolitikk som en
ngdvendig forutsetning for fremveksten av velferdsstaten etter andre verdenskrig.
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Sentralt i debatten om forholdet mellom stat og kommune var spgrsmalet om graden
av statlig styring av kommunal virksomhet. Det er viktig for sentrale myndigheter

a sikre en rettferdig fordeling av goder. Det er imidlertid her viktig a skille mellom
malsettingen om resultatlikhet og likhet med hensyn til muligheter. Ved innfaringen
av inntektssystemet ble det lagt vekt pa at kommunene skal sikres like muligheter
til & gi sine innbyggere et kommunalt tienestetilbud. Dette betyr ikke at de ulike tje-
nestene skal utformes pa samme mate i alle kommuner.

Hovedkomiteen droftet spesielt spgrsmalet om bruken av gremerkede til-
skuddsordninger som styringsverktgy for staten. Ved gjennomgangen av det eksis-
terende lov- og regelverket konkluderte komiteen med at dette burde veere tilstrek-
kelig for & sikre at nasjonale malsettinger blir ivaretatt pa en tilfredsstillende mate.
Komiteen mente derfor at statlig styring fortrinnsvis burde skje gjennom lovverket.

Statlig styring kan imidlertid formidles pa flere mater. Den mest apenbare og
antageligvis den mest anvendte er gkonomisk styring. Dette kan gjgres gjennom a
bevilge statlige overfgringer gremerket de tjenestene i kommunesektoren som man
ut fra nasjonale hensyn gnsker & prioritere. Ved innfgringen av inntektssystemet
styrket man styring av kommunesektorens aktiviteter gjennom lovverket pa bekost-
ning av den direkte gkonomiske styringen av sektoren. Innfgringen av inntektssys-
temet innebar en endring i statens styring av kommunesektoren. Det ble fastslatt at
universialitet som prinsipp skal ivaretas gjennom lovstyring. Innfgringen av rettig-
hetsbaserte goder, som f.eks rett til videregdende oppleering, ventelistegarantien
osv, skal sikre at de kommunale tjenestene som tilbys er likt fordelt mellom landets
innbyggere.

4.2.1 Hovedkomiteens forslag

Hovedkomiteens forslag til nytt inntektssystem innebar at den gamle skatteutjam-
ningsordningen og de gamle driftstilskuddene skulle erstattes med en samlet over-
faring til hver kommune og fylkeskommune, kalt skattefordelingsmidler. Skattefor-
delingsmidlene skulle fordeles etter objektive kriterier. Kriteriene var innbygger-
tall, kommunestgrrelse og skatteinntekt. | tillegg mente komiteen at en mindre andel
burde fordeles etter skjgnn. Kommunene og fylkeskommunene skulle plasseres i
grupper avhengig av bosettingsstruktur, servicestruktur, klima osv. Hovedkomiteen
foreslo ogsa et system som ikke baserte seg pa sektorvise rammetilskudd. Begrun-
nelsen for det var at beregningen av sektorvise rammetilskudd ville bli sveert kom-
plisert og at det var vanskelig & fange opp utgiftsforholdene pa hver sektor for den
enkelte kommune og fylkeskommune. | tillegg mente komiteen at hensynet til stat-
lig styring ikke ble bedre ivaretatt ved et sektorbasert inntektssystem.

4.3 INNTEKTSSYSTEMET SLIK DET BLE VEDTATT | HENHOLD TIL
OT.PRP. NR. 48

| St. meld. nr. 26 (1983-84) «Om et nytt inntektssystem for kommunene og fylkes-
kommunene» la den davaerende regjeringen frem forslag til nytt inntektssystem. |
stortingsmeldingen understrekes det at hovedkomiteens prinsipper er lagt til grunn
ved utformingen av det nye systemet. Det var et viktig hensyn bade i komiteens for-
slag og forslaget slik det ble vedtatt, at lokale myndigheter skulle fa gkt innflytelse
ved at de ble stilt friere i sin disposisjon av de statlige overfgringene.
Inntektssystemet avlgste ca. 50 stagrre og mindre tilskuddsordninger til driftsfor-
mal pa statsbudsjettet. Det ble ved innfaringen pekt pa at det var flere svakheter ved
det gamle overfaringssystemet som i stor grad var basert pa gkonomisk detaljsty-
ring gjennom gremerkede tilskudd. En viktig innvending var at tilskuddsordningene
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samlet var uoversiktlige og kompliserte. De mange ordningene var bygd opp etter
forskjellige prinsipp, noe som farte til vanskeligheter med a fa oversikt over de
totale inntektene i kommunene. Dette var uheldig bade for kommunal planlegging
og gkonomistyring og for den nasjonalgkonomiske styringen av kommunesektoren.
Det ble videre pekt pa at flere av tilskuddsordningene kunne ha uheldige virkninger
pa de prioriteringer kommunene og fylkeskommunene gjorde. Den lgsningen som
ble valgt lokalt, kunne veere billigst for kommunen eller fylkeskommunen, men ikke
den beste ut fra et samfunnsgkonomisk synspunkt. Det ble ogsa vist til at de mange
tilskuddsordningene medvirket til gkt sektorisering bade pa lokalt og sentralt niva.
| departementets vurdering av Hovedkomiteens forslag ble plasseringen av
kommunene i grupper vurdert som den stgrste svakheten ved komiteens forslag til
nytt inntektssystem. Plasseringen av kommunene i ulike grupper skulle si noe om
den enkelte kommunes utgiftsbehov. Innvendingen var at de faktorene som skulle
anvendes for plasseringen av kommunene i ulike grupper, ikke kunne males eksakt.
Her ville man lett f& en kamp mellom kommunene om & bli plassert i de «beste»
gruppene. Departementets vurdering var ogsa at variasjoner i utgiftsbehov mellom
kommunene ble for darlig fanget opp. Departementets kritikk mot Hovedkomiteens
forslag var metodisk og innebar at man ma ta utgangspunkt i utgiftsanalyser for i
tilstrekkelig grad kunne fange opp variasjoner i utgiftsbehov. Departementet
avviste derfor utvalgets forslag om plassering av kommunene i grupper.
Hovedkomiteen foreslo ogsa et smakommunetilskudd til alle kommuner med
mindre enn 5 000 innbyggere. Departementet foreslo denne grensen satt til 3 000
innbyggere. Departementet gikk ogsa imot Hovedkomiteen nar det gjaldt vurderin-
gen av sektorvise rammetilskudd. Departementet foreslo sektorvise rammetilskudd
av den grunn at man mente at ved a ta utgangspunkt i de enkelte sektorene, far en et
bedre utgangspunkt for & beskrive variasjoner i produksjonskostnader kommunene
imellom. Departementet mente at sektortilskuddene gir et bedre grunnlag for utgift-
sutjevning fordi en kan basere seg pa konkret og direkte kunnskap om produksjons-
kostnadene for de tjenestene som sektorene omfatter.
Kort oppsummert var de viktigste malene ved a innfgre et nytt overfaringssys-
tem for kommunene og fylkeskommunene disse:
— A gi stgrre handlefrihet til kommunene og fylkeskommunene, bl.a. for & bedre
tilpasningen mellom oppgavelgsning og lokale forhold
— A gi kommunene og fylkeskommunene bedre oversikt over egne inntektsfor-
hold og dermed bedre anledning til effektiv planlegging og styring av egen virk-
somhet
— A oppna effektiviseringsgevinster i kommunesektoren og pa statlig plan
— En mer rettferdig fordeling av tilskudd mellom kommuner og mellom fylkes-
kommuner.

Inntektssystemet skal i stgrst mulig grad dekke behovet for statstilskudd til drift av
ordinaere oppgaver i kommuner og fylkeskommuner. Unntatt er de omrader som er
finansiert ved avgifter eller ved egne gremerkede tilskudd. Gjennom inntektssyste-
met skjer det en utjevning bade av forskijeller i inntekter som falge av forskjeller i
skatteinntekter og en utjevning av kostnadsforskjeller knyttet til tienesteyting mel-
lom kommunene og mellom fylkeskommunene, kalt utgiftsutjevning.
Inntektssystemet er utformet med sikte pa a ivareta bade inntektsutjevning og
utgiftsutjevning.
— Med utgiftsutjevning menes utjevning av de ufrivillige kostnadsforskjeller som
er forbundet med a gi et likeverdig tjenestetilbud i ulike deler av landet

— Med inntektsutjevning mener en utjevning av forskjeller i gjennomsnittlig skat-



NOU 1996:1
Kapittel 4 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner 75

teinntekter pr. innbygger.

| Ot.prp nr. 48 (1984-85) «Om endringer i lover vedrgrende inntektssystemet for
kommuner og fylkeskommuners» ble det foreslatt falgende tilskuddsordninger til
kommunene:

— Tilskudd til grunnskoleundervisning

— Tilskudd til helse- og sosialtjenesten i kommunene

—  Tilskudd til kulturformal

— Tilskudd til barnehager og fritidshjem

— Generelt tilskudd

For fylkeskommunene ble det foreslatt falgende tilskuddsordninger:
— Tilskudd til videregaende opplaering

— Tilskudd til fylkeshelsetjenesten

— Tilskudd til samferdselsformal

— Generelt tilskudd

| forbindelse med innfaringen av inntektssystemet i 1986 ble det vedtatt a utsette
innfgringen av kostnadsngkkel for beregning av rammetilskudd til barnehager og
fritidshjem. Begrunnelsen for det var vanskeligheter knyttet til utformingen av ram-
metilskuddsordningen pa dette omradet. Problemene var spesielt relatert til behand-
lingen av de private barnehagene og valg av kriterier for tilsynsbehov.

Gjennom det utgiftsutievnende tilskuddet tar en sikte pa & oppna full utgiftsut-
jevning, gitt et egenfinansieringskrav, slik at kommunene og fylkeskommunene
skal veere i stand til & gi innbyggerne et likeverdig tjienestetilbud. Inntektsutjevnin-
gen, som tidligere var en del av det generelle tilskuddet, skal medvirke til & jevne ut
forskjeller i inntekter mellom kommunene og mellom fylkeskommunene. Alle
kommuner og fylkeskommuner skal gjennom dette sikres en viss minsteinntekt pr.
innbygger.

Variasjonen i ufrivillige kostnader som kommunene/fylkeskommunene far
kompensert for innenfor rammen av de samlede inntektene, blir beregnet i inntekts-
systemet ved hjelp av kostnadsngkler som er sammensatt av kriterier med tilhg-
rende vekter. Det er stilt falgende krav til kriterier som skal innga i kostnadsng-
Klene:

— Kommuner/fylkeskommuner ma ikke ved egne disposisjoner ha innvirkning pa
kriteriene slik at stagrrelsen pa tildeling blir pavirket.

— Tallet pa kriterier bar begrenses.

— Kriteriene bar i starst mulig grad kunne tallfestes gjennom lett tilgjengelig og
ikke for gammel statistikk.

Rammetilskuddene gjennom inntektssystemet blir utbetalt uten andre vilkar enn de
som falger av lovverket. Slik blir det gitt rom for lokal tilpasning og planlegging i
kommunene og fylkeskommunene. Kommunal planlegging blir ogséa fremmet ved
at kommunene fér vite stgrrelsen pa rammetilskuddet gjennom inntektssystemet far
budsijettaret begynner. Fordi inntektssystemet gjennom inntektsutjevningen er naert
koplet til de kommunale skattene, bergrer det naer 80 prosent av inntektsgrunnlaget
I kommunesektoren. Utformingen av inntektssystemet er derfor avgjgrende viktig
for inntektsfordelingen mellom kommunene og mellom fylkeskommunene.
Kommunenes totale driftsutgifter anslas ved hjelp av regnskapstall fra Statistisk
sentralbyrd. Ved hjelp av andeler som framkommer av kostnadsngkkelen, jf.
"HOVEDTREKK | INNTEKTSSYSTEMEI kap. 4.5, beregnes den enkelte kom-
munes normerte utgifter (i kroner). De normerte utgiftene kan avvike fra de faktiske
utgiftene i den enkelte kommune. Det er imidlertid de relative variasjonene kommu-
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nene imellom som er det sentrale elementet i denne sammenhengen. De normerte
utgiftene har ikke mening i absolutt forstand. De vil til enhver tid avhenge av de
samlede ressurene som er til radighet.

Siden innfgringen av inntektssystemet i 1986 har det veert vanlig i offentlige
dokument & bruke begrepet «utgiftsbehov» som uttrykk for «normerte utgifters.
Etter utvalgets vurdering er begrepet utgiftsbehov lite meningsfylt i norsk sprak-
bruk. Nar utvalget i denne utredningen likevel har funnet a ville bruke dette begre-
pet er det fordi begrepet er sa vel innarbeidet. Men for & gjare det klart at utgiftsbe-
hov er en beregnet stgrrelse, er det i utredningen konsekvent brukt begrepet «bereg-
net utgiftsbehov».

4.4 ENDRINGER I INNTEKTSSYSTEMET

Inntektssystemet har veert revidert flere ganger siden det ble innfgrt i 1986. Det er
med jevne mellomrom behov for en faglig gjennomgang av kriterier og vekter i
kostnadsngkkelen av flere grunner. For det farste skaper store oppgaveendringer
mellom forvaltningsnivaene behov for giennomgang av inntektssystemet. For det
andre er det ngdvendig & innarbeide ny statistikk i kostnadsngkkelen. For det tredje
genererer ny forskning pa fagfeltet et behov for en faglig gjennomgang av inntekts-
systemet.

4.4.1 St.prp.nr. 107 (1985-86) «<Om kommunegkonomien 1987»

Da inntektssystemet ble innfgrt i 1986 hadde man ikke laget en kostnadsngkkel for
lokale ruter. Tidligere fordeling av tilskudd til lokale ruter ble derfor lagt til grunn
ved fordeling av tilskudd i 1986. Tilskudd til lokale ruter ble tidligere fordelt etter
folgende kriterier:

— foregaende ars regnskap og transportomfang

— fylkeskommunenes budsjetter for kommende ar

— departementets prognoser for trafikkutvikling, rasjonalisering osv.

| forbindelse med Kommunegkonomiproposisjonen for 1987 presenterte man den
nye kostnadsngkkelen for lokale ruter. Kostnadsngkkelen omfatter fylkesvegferger,
lokale bil- og batruter samt transport av grunnskoleelever. Ved utformingen av kost-
nadsngkkelen valgte man & ta utgangspunkt i den faktiske tilskuddsfordelingen.
Ved hjelp av statistiske analyser fant man sammenhengen mellom ulike forklaring-
svariable og statens tilskudd til fylkeskommunene. Kriterier og vekter i kostnads-
nakkelen for lokale ruter ble valgt ut fra den begrunnelse at fordelingsresultatet 1a
naermest opp til den fordeling av tilskuddet man hadde den gang kostnadsngkkelen
ble laget.

4.4.2 St.meld.nr. 56 (1986-87) «Om endringer i inntektssystemet for kom-
munene og fylkeskommunene»

| 1988 ble ansvaret for somatiske sykehjem flyttet fra fylkeskommunene til kom-
munene. | den forbindelse endret man vekten pa kriteriet «Antall innbyggere over
80 ar». Vektene pa kriteriene «Antall innbyggere 16-66 ar» og «Antall innbyggere
67-79» ble tilsvarende redusert. | kostnadsngkkelen for fordeling av helse- og sosi-
altilskuddet for fylkeskommunene er det et arealkriterium. Arealkriteriet ble opp-
rinnelig innfart for & gi ekstra tilskudd til Finnmark. Kriteriet var spesielt rettet mot
fylkeskommunens drift av sykehjem (St.meld. nr. 56 1986-87). Arealkriteriet ble
redusert fra 5 til 2 prosentpoeng i St.meld. nr. 56 (1986-87) «Om endringer i inn-
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tektssystemet for kommuner og fylkeskommuner». Areal ble ikke vurdert som en
god indikator for ulike kostnadsforhold som fglge av geografi. Fordi arealkriteriet
opprinnelig ble innfart for & avhjelpe Finnmark, kompenserte man for reduksjonen
av arealkriteriet ved & opprette et eget Finnmarkstillegg.
| forbindelse med gjennomgangen av inntektssystemet i St.melding nr. 56
(1986-87) «Om endringer i inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner»
ble det innfart ny beregningsmetode for overgangsordningen. Ved innfgringen av
inntektssystemet i 1986 ble overgangsordningen lagt til det generelle tilskuddet. Det
generelle tilskuddet ble fordelt etter to fordelingsngkler som ble veiet sammen:
— En fordelingsngkkel bestemt ut fra tilskuddsfordelingen mellom h.h.v kommu-
nene og fylkeskommunene i 1985.
— Den nye fordelingsngkkelen for generelt tilskudd basert pa faste kriterier.

Pa bakgrunn av departementets vurdering av svakheter ved denne overgangsordnin-
gen ble det i St.meld. nr. 56 (1986-87) foretatt endringer i overgangsordningen. |
den nye overgangsordningen erstattes tilskuddsfordelingen 1985 (basis 85) med en
lgpende basis. Lapende basis settes lik tilskuddsfordelingen aret far, korrigert for
oppgaveendringer i budsjettaret. Tilskuddet fordeles hvert ar ved at det legges en
prosentvis vekt pa tilskuddsfordelingen aret far og resten pa fordelingen etter faste
kriterier (f.eks henholdsvis 80 og 20 prosent).

| St.meld. nr. 56 (1986-87) «Om endringer i inntektssystemet for kommuner og
fylkeskommuner» er problemene ved tallfesting av kostnadsngklene omtalt naer-
mere. Her blir bl.a. den normative metoden draftet som et alternativ til & bygge kost-
nadsngklene pa giennomsnittlige utgifter i sektoren. Det heter i meldingen:

«Den normative metode tar utgangspunkt i modeller for produksjon av de
enkelte kommunale tienestene. Disse modellene skal vise hvordan en tje-
neste utfares, for & bestemme hvor store utgifter som kreves i den enkelte
kommune. Slike modeller kan gigre det mulig & beregne pa en mer objektiv
mate hvilke kostnadsforhold det skal tas hensyn til i utgiftsutievningen. Det
kan forutsettes lik kvalitet pa tienestene og samme effektivitet i bruken av
ressurser slik at det ikke gjares forskjell mellom kommunene.»

Som det fremgar av avsnittet over skal det gjennom normative modeller seerlig veere
mulig & ta hensyn til de ufrivillige utgiftene i kommunene ved tjenesteyiingar-

beide modeller for utgiftsutjevning etter den normative metoden er svaert ressurs-
krevende.

4.4.3 St. melding nr. 11 (1990-91) «Om storbyenes gkonomiske situasjon»

Fram til 1992 ble «Antall innbyggere bosatt spredt» benyttet som kriterium for
bosettingsmgnster. Det daveerende Kommunaldepartementet tok i 1986 initiativet
til & bygge opp en database pa grunnkretsniva. Grunnkretser er en geografisk enhet
pa et lavere niva enn en kommune. Databasen inneholder opplysninger om reiseav-
stander mellom kretser med felles geografisk grense. | rapporten «Personminutter:
Nytt mal pa befolkningens geografiske fordeling» (Kommunaldepartementet 1990)
ble det presentert et nytt mal pa bosettingsmansteret. Det nye malet ble kalt person-
minutter, og maler befolkningens gjennomsnittlige reisetid til kommunesenteret.
«Personminutter» erstattet «Antall innbyggere bosatt spredt» som bosettingsmgn-
sterkriterium og ble lagt fram i St.meld.nr.11 (1990-91) «Om storbyenes gkono-
miske situasjon». Kriteriet har senere endret navn til «Beregnet reisetid».

Et av kriteriene som inngikk i grunnskolengkkelen da inntektssystemet ble inn-
fart var «Godkjent arstimetall for hgsten 1985». Kriteriet var ikke i samsvar med
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intensjonene i inntektssystemet om at sektortilskuddet skal jevne ut kostnadsfor-
skjeller ved & gi et likeverdig tjenestetilbud i alle kommunene. Dette kriteriet gjen-
speilte den faktiske skolestrukturen i 1985 som kommunene selv hadde valgt, og det
fanget heller ikke opp endringer i elevtall og bosettingsmgnster som skjedde etter
dette. | St.meld.nr.11 (1990-91) «Om storbyenes gkonomiske situasjon» ble det
derfor lagt frem et nytt forslag til kriterium som erstatning for «Godkjent arstimetall
for 1985». Pa oppdrag fra Kommunaldepartementet laget stiftelsen Agderforskning
en modell for beregning av timetall for grunnskolen i den enkelte kommune som var
basert p4 samme datamateriale som «Beregnet reisetid». Arbeidet ble utfart i sam-
rad med Utdannings- og forskningsdepartementet.

Stortinget sluttet seg i 1988 til forslaget i St.meld. nr. 67 (1986-87) «Om over-
faring av ansvaret for psykisk utviklingshemmede fra fylkeskommunene til kom-
munene». Reformen tradte i kraft 1991. 1 1991 ble 2,5 milliarder kroner overfart fra
fylkeskommunene til kommunenes rammetilskudd, men ble det farste aret ikke for-
delt etter inntektssystemets kriterier. Fra og med budsjettaret 1992 ble tilskuddet til
psykisk utviklingshemmede fordelt etter inntektssystemets kriterier. | forbindelse
med overfgringen av ansvaret for psykisk utviklingshemmede ble det forutsatt at
institusjonsbeboerne skulle flytte tilbake til sine opprinnelige hjemstedskommuner.
Erfaringene med reformen viste imidlertid at mange valgte a bli boende pa institu-
sjonene og meldte flytting til disse kommunene. Kommuner med store institusjoner
fikk derfor en betydelig hgyere andel psykisk utviklingshemmede enn forutsatt i
reformen. P& bakgrunn av dette ble derfor deler av tilskuddet til psykisk utviklings-
hemmede som var lagt inn i inntektssystemet, tatt ut og fordelt etter andre kriterier
til sakalte vertskommuner. Vertskommunetilskuddet var i 1995 pa 871,1 millioner
kroner.

| forbindelse med revisjonen av kostnadsngkkelen for helse- og sosialsektoren
ble det tatt hensyn til at ansvaret for mennesker med psykisk utviklingshemming ble
overfart til kommunene. Kommunenes gkte kostnader i forbindelse med PU-refor-
men ble ivaretatt gjennom befolkningskriteriet «Antall innbyggere 16-66 ar». Vek-
ten pa dette kriteriet ble gkt fra 17 til 34 prosent. Andelen for aldersgruppen over 80
ar ble redusert fra 50 til 39 prosent. Noe av endringene i vektene for disse kriteriene
skyldes endringer i kommunenes ressursbruk uavhengig av PU-reformen.

4.4.4 Sammenslaing av sektortilskuddene til en felles kostnadsnakkel

| forbindelse med Stortingets behandling av St.prp. nr. 87 (1990-91) «Om kommu-
negkonomien i 1992» ba flertallet i Stortinget Regjeringen & utarbeide forslag til
forenklinger og forbedringer av den gkonomiske del av inntektssystemet for fylkes-
kommuner og kommuner. Fra Stortinget ble det pekt pa som sveert uheldig at syste-
met inneholder mekanismer som gjgr det vanskelig for kommunene a etterregne sitt
eget tilskudd. For at kommunene skal ha mulighet til & vurdere systemets rimelighet
er de avhengig av & kunne forstd hvordan inntektssystemet fungerer. Manglende
mulighet til & gjennomskue mekanismene i inntektssystemet vil undergrave syste-
mets legitimitet. | tillegg fremhevet Kommunalkomiteen at et sektorbasert inntekts-
system skapte problemer. Et sektorbasert inntektssystem var i utgangspunktet ment
som et virkemiddel for Regjeringen til & gi signaler om satsing pa bestemte omrader.
Sektortilskuddene var ikke gremerket bestemte formal, men ble av sektororganer i
kommunene oppfattet slik.

Et forenklet inntektssystemet ble lagt frem i St.meld. nr. 23 (1992-93) «Om for-
holdet mellom staten og kommunane». Det var en sentral malsetting i forenklings-
arbeidet a gjgre inntektssystemet mer oversiktlig. Det skulle bli lettere a forutse til-
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skuddet til den enkelte kommune og fylkeskommune, og det skulle bli lettere a
etterprave.

En sammenslaing av kostnadsngklene for sektortilskuddene til en felles kost-
nadsngkkel for kommunene og en for fylkeskommunene var en teknisk omlegging
som ble gjort uten seerlige fordelingskonsekvenser. Det var imidlertid ett unntak. |
det gamle systemet med sektortilskudd var det noen kommuner som hadde en hgy-
ere egenfinansieringsandel enn andel utgiftsbehov. Disse kommunene fikk et nega-
tivt sektortilskudd som man i det gamle systemet satte til null. | beregningen av til-
skudd med en sammenslatt kostnadsngkkel oppstar ikke dette problemet. De kom-
muner som fikk et negativt sektortilskudd gjennom inntektssystemet fgr 1994 tapte
dermed pa den omleggingen som ble gjort i forbindelse med St.meld. nr. 23 (1992-
93) «Om forholdet mellom staten og kommunane».

Omleggingen av inntektssystemet i 1994 var altsa i utgangspunktet en teknisk
sammenslaing av kostnadsngklene for sektortilskuddene. Falgende endringer var
imidlertid av mer substansiell karakter:

— omlegging av smakommunetilskuddet

— ny vurdering av stgrrelsen pa storbytillegget

— omlegging av Nord-Norge tilskuddet

— ny kostnadsngkkel for videregaende opplaering

Begrunnelsen for etablering av smakommunetilskuddet var at analyser av kostnader
knyttet til virksomhet hvor staten ikke gir sektortilskudd viste at sma kommuner
hadde starre utgifter pr. innbygger til slik virksomhet enn store kommuner. Dette
gjaldt bl.a. utgifter til administrasjon som ikke fanges opp av det utgiftsutjevnende
tilskuddet. For & kompensere for dette ble det laget et smakommunetilskudd i det
generelle tilskuddet til kommunene. Samtidig ble merkostnader pga. kommunestgr-
relse ogsa ivaretatt i kostnadsngkkelen gjennom basistillegget. Ved basistillegget
blir det gitt et like stort tilskudd til alle kommuner. Begrunnelsen for dette kriteriet
er at alle kommuner, uansett hvor store de er, har faste kostnader ved a opprettholde
kommuneadministrasjonen osv. Basistillegget fungerer slik som et smakommune-
tilskudd i utgiftsutjevningen. Starrelsen pa tilskuddet pr. innbygger gker omvendt
proporsjonalt med kommunestgrrelsen. Det vil si at den stgrste og den minste kom-
mune i landet, Oslo og Utsira, far like mye i tilskudd gjennom dette kriteriet.

Etter forenklingen av inntektssystemet i 1994 ble smakommunetilskuddet lagt
til det utgiftsutjevnende tilskuddet ved & heve vekten pa basistillegget. Rammen for
det utgiftsutjevnende tilskuddet ble samtidig hevet med 205 millioner kroner, og det
inntektsutjevnende tilskuddet ble redusert tilsvarende.

| utgiftsutjevningen blir det ogsa gitt egne tillegg til storbyene og til kommu-
nene i Troms og Finnmark. Ved a overfgre «<smakommunetilskuddet» fra inntekt-
sutjevningen, fikk en samlet alle tillegg som skal kompensere for kostnader knyttet
til starrelse eller seerlige forhold i kommunene. Det er naturlig at disse blir lagt til
det utgiftsutjevnende tilskuddet, fordi det her er lagt inn en premiss om full utgift-
sutjevning kommunene imellom. Ved inntektsutjevningen skal kommunene sikrest
tilstrekkelig med midler for a ivareta egenfinansieringskravet. 1 tillegg var det en
vesentlig forenkling i inntektssystemet a avvikle en sa komplisert ordning som
«smakommunetilskuddet».

Seerlig tilskudd til kommunene i Nord-Norge ble fgr forenklingen i 1994, iva-
retatt gjennom to mekanismer i det inntektsutjevnende tilskuddet.

Kommunene:

— Hgyere skatteutjevningsniva for kommunene i Nordland (+8 prosentenheter),

Troms (+17,5 prosentenheter) og Finnmark (+50 prosentenheter)

— Eget tilskudd til alle kommunene i Nord-Norge
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Fylkeskommunene:
— Hayere skatteutjevningsniva i Nordland (127,67 prosent), Troms (132,67 pro-
sent) og Finnmark (137,67 prosent).

Begrunnelsen for a flytte disse ordningene ut av det inntektsutjevnede tilskuddet og
legge dem til et eget rammetilskudd, var & gjgre beregningene i inntektssystemet
mer ensartet. Ved & legge seerskilte tilskudd til Nord-Norge som et eget rammetil-
skudd blir alle kommunene behandlet likt i det inntektsutjevnende tilskuddet.

| tillegg har man i starre grad synliggjort hvor mye mer denne landsdelen far i
form av ekstra tilskudd i forhold til kommunene i resten av landet.

45 HOVEDTREKK I INNTEKTSSYSTEMET

4.5.1 Innledning

Fordelingen mellom de ulike komponentene i inntektssystemet er vist i tabell 4.1.
Vi ser av tabellen at det utgiftsutjevnende tilskuddet utgjar en hoveddel av ramme-
tilskuddet, bade for kommunene og fylkeskommunene. Det inntektsutjevnende til-
skuddet er relativt sett stgrre for fylkeskommunene enn for kommunene. Dette har
sammenheng med at det foretas en stgrre inntektsutjevning mellom fylkeskommu-
nene enn mellom kommunene. Gitt en bestemt makrogkonomisk ramme for kom-
muneopplegget betyr et hgyere inntektsutjevnende tilskudd et lavere utgiftsutjevn-
ende tilskudd.

Tabell 4.1: Starrelsen pa de ulike tilskuddene i inntektssystemet for 1995. Millioner kroner og som
andel av det totale rammetilskuddet.

Kommunene Fylkeskommunene
Mill. kr. % av rammetil- Mill. kr. % av rammetil-
skudd skudd

Utgiftsutj. tilskudd 17 381 78 14 778 74
Inntektsutj. tilskudd 2 666 12 3693 18
Nord-Norge 942 4 635 3
Skjgnn 1245 6 990 5
Sum 22234 100 20 096 100

Kilde: Kommunal- og arbeidsdepartementet.

| kapitlet under gis det en naermere redegjgrelse for utformingen av utgiftsutjev-
ningen, inntektsutjevningen, Nord-Norge-tilskuddet og skjgnn. | tillegg vil kost-
nadsngkkelen bli illustrert ved grupperingsanalyser av beregnet utgiftsbehov. Til
slutt vil betydningen av egenfinansieringsandelen i dagens inntektssystem bli vist.

4.5.2 Neermere om utgiftsutjevningen i inntektssystemet

Gjennom den statlige rammefinansieringen skal kommunene og fylkeskommunene
gis like muligheter til & tilby de tienestene som inntektssystemet skal dekke. Det
utgiftsutjevnende tilskudd skal utjevne forskjeller i ufrivillige kostnader ved a gi et
likeverdig kommunalt tienestetilbud i ulike deler av landet. Kommunenes og fyl-
keskommunenes utgiftsutjevnende tilskudd ma saledes vaere tilpasset kostnadsfor-
hold som f.eks. alderssammensetning, kommunestgrrelse eller bosettingsmgnster. |
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det forenklede inntektssystemet erstattet ett utgiftsutjevnende tilskudd de tidligere
sektortilskuddene for hhv. kommunene og fylkeskommunene fra 1994. Det utgift-
sutjevnende tilskuddet blir fordelt etter de samme prinsipper som tidligere.

45.2.1 Om kostnadsngklene

Utgiftsutjevningen bestar av to elementer. Det ene elementet er kostnadsngkkelen,
det andre er egenfinansieringsandelen.

Kostnadsngkkelen bestar av kriterier med tilhgrende vekter. Kriteriene i kost-
nadsngkkelen er sa langt som mulig utformet slik at kommunene selv ikke kan
pavirke dem. Et kriterium i kostnadsngkkelen for fordeling av utgiftsutjevnende til-
skudd til kommunene er f.eks. antall innbyggere i aldersgruppen 0-15 ar. Gjennom
kriteriene og vektene beregnes et anslag pa kommunenes driftsutgifter ved tjeneste-
ytingen. Kriteriet «Antall innbyggere 0-15 ar» har f.eks. en vekt pa 5,4 prosent i
kostnadsngkkelen. Dette betyr at av kommunenes totale utgiftsbehov ved produk-
sjon av de aktuelle tjenestene er 5,4 prosent knyttet til aldersgruppen 0-15 ar. Den
enkelte kommunes utgiftsbehov beregnes etter deres andel av samtlige 0-15 aringer
I landet.

Ved hjelp av kommunenes andel av beregnet utgiftsbehov, beregnet ut fra kost-
nadsngkkelen, og anslag pa totale driftsutgifter for alle kommunene, beregnes den
enkelte kommunes normerte utgifter (i kroner). Denne normerte utgiften kan avvike
fra de faktiske utgiftene i den enkelte kommune. Det er imidlertid den relative vari-
asjonen kommunene imellom som er det sentrale element i denne beregningen. Det
beregnede utgiftsbehovet har ikke mening i absolutt forstand. Det vil til enhver tid
avhenge av de samlede ressurser som er til disposisjon.

Kostnadsngklene i inntektssystemet er i hovedsak tallfestet pa grunnlag av til-
gjengelige regnskapstall over utgiftene ved tjenesteyting i kommunene. Med bak-
grunn i disse tallene har det veert gjennomfart studier for a finne fram til faktorer
som kan forklare variasjonen i utgifter mellom kommunene.

Tabell 4.2 og 4.3 viser kostnadsngklene for hhv. kommunene og fylkeskommu-
nene slik de sa ut etter forenklingen i 1994.

lllustrasjon av kostnadsngklene

Ved hjelp av kostnadsngkkelen beregnes de relative forskjellene i utgiftsbehov
kommunene imellom. Tabell 4.4 viser beregnet utgiftsbehov pr. innbygger for kom-
munene gruppert fylkesvis. Indeksen framkommer ved a dividere hver kommunes
andel beregnet utgiftsbehov med andel av befolkning for den enkelte kommune og
ta gjennomsnitt vektet med innbyggertall innen hver gruppe. Dette gir landsgjen-
nomsnittet et beregnet utgiftsbehov lik 1. Tabellen viser at kommunene i Akershus
I gjennomsnitt har lavest beregnet utgiftsbehov med 0,82. Kommunene i @stfold,
Vestfold, Buskerud og Rogaland har ogsa beregnet utgiftsbehov under landsgjen-
nomsnittet. Kommunene i Sogn og Fjordane har det hgyeste beregnede utgiftsbehov
med 1,22. Videre har kommunene i de fire nordligste fylkene beregnet utgiftsbehov
godt over

Tabell 4.2: Kostnadsngkkel for kommunene. 1994-96.

Kriterium Vekt

Andel innbyggere 0-15 ar 0,054
Andel innbyggere 16-66 ar 0,161
Andel innbyggere 67-79 ar 0,082

Andel innbyggere 80 ar og over 0,176
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Tabell 4.2: Kostnadsngkkel for kommunene. 1994-96.

Andel innbyggere 0-15 &r med skoleskyss 0,012
Andel reisetid 0,022
Andel sosialhjelpstilfeller 0,034
Andel enpersonshusholdninger 67 ar og over 0,039
Andel beregnet timetall 0,343
Andel basistillegg 1/435 0,056
Andel storbytillegg 0,018
Andel Troms/Finnmarktillegg 0,003
Sum 1,000

Tabell 4.3: Kostnadsngkkel for fylkeskommunene. 1994-96.

Kriterium Vekt
Andel innbyggere 0-15 ar 0,058
Andel innbyggere 16-18 ar 0,199
Andel innbyggere 19-66 ar 0,28
Andel innbyggere 67-79 ar 0,155
Andel innbyggere 80 ar og over 0,091
Andel enpersonshusholdninger 67 ar og over 0,018
Andel innbyggere i grisgrendte strgk 0,036
Andel areal 0,022
Andel innbyggere bosatt p& gyer uten fast vegsamband 0,008
Andel rutenett til sjgs 0,013
Andel vedlikeholdskostnader (veg) 0,027
Andel reinvesteringskostnader (veg) 0,013
Andel sgkere med yrkesfaglig opplaering 0,059
Andel storbytillegg 0,019
Andel Troms/Finnmarktillegg 0,002
Sum 1,000

landsgjennomsnittet. Det er relativt sma forskjeller i beregnet utgiftsbehov mel-
lom de ulike fylker. Dette skyldes at i alle fylker er det kommuner med bade hgyt
og lavt beregnet utgiftsbehov. Det beregnede utgiftsbehovet er starst for Utsira med
4,21, og minst for Oppegard med 0,74. Oslo har beregnet utgiftsbehov som land-
gjennomsnittet. For alle kommuner er variasjonen omlag 5,7:1. Om lag 390 kom-
muner har et beregnet utgiftsbehov pr. innbygger mellom 0,9 og 2,0.

Tabell 4.4: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger 1994. Kommunene gruppert fylkesvis. Indeks, lands-
gjennomsnittet er lik 1.

Gjennomsnitt Minimum Maksimum
stfold 0,96 0,86 2,14
Akershus 0,82 0,74 1,30
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Tabell 4.4: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger 1994. Kommunene gruppert fylkesvis. Indeks, lands-
gjennomsnittet er lik 1.

Oslo 1,00 1,00 1,00
Hedmark 1,02 0,90 1,66
Oppland 1,03 0,89 1,58
Buskerud 0,96 0,85 1,73
Vestfold 0,93 0,88 1,24
Telemark 1,02 0,89 1,70
Aust-Agder 1,07 0,94 191
Vest-Agder 1,00 0,94 2,13
Rogaland 0,95 0,81 4,21
Hordaland 1,02 0,86 3,37
Sogn og Fjordane 1,22 0,91 2,09
Mgre og Romsdal 1,06 0,89 1,72
Sor- Trgndelag 1,00 0,87 2,12
Nord- Trgndelag 1,10 0,93 2,15
Nordland 1,11 0,85 2,51
Troms 1,09 0,90 2,32
Finnmark 1,16 0,91 1,92
Landet 1,00 0,74 4,21

Tabell 4.5 viser beregnet utgiftsbehov pr. innbygger for kommunene gruppert
etter innbyggertall. Gjennomsnittlig beregnet utgiftsbehov avtar med gkende inn-
byggertall for kommuner inntil 50 000 innbyggere. Variasjonen innad i de ulike
gruppene er ogsa avtagende med gkende innbyggertall. Kommuner med mindre enn
1 000 innbyggere har gjennomsnittlig beregnet utgiftsbehov pa noe mere enn det
dobbelte av landsgjennomsnittet. For disse kommunene har basiskriteriet i kost-
nadsngkkelen stor betydning. Basiskriteriet forklarer 64-93 prosent av forskjellen
mellom denne gruppen og de gvrige kommunegruppene. | inntektssystemet for
1994 ga basiskriteriet isolert hver kommune et beregnet utgiftsbehov pa neermere
5,7 millioner kroner, noe som utgjgr om lag 3 800 kroner pr. innbygger i en kom-
mune med 1 500 innbyggere. For Utsira med 222 innbyggere bidrar basistillegget
alene til et beregnet utgiftsbehov pa om lag 25 000 kroner pr. innbygger. Gjennom-
snittlig betydde basiskriteriet omlag 570 kroner pr. innbygger.

Kommunene med 20 000-50 000 innbyggere, dvs. de mellomstore byene, har
gjennomsnittlig utgiftsbehov pa omlag 90 prosent av landsgjennomsnittet. @knin-
gen i utgiftsbehov fra gruppen av kommuner med mellom 20 000 og 50 000 innbyg-
ger til gruppen med over 50 000 innbygger kan i stor grad tilskrives storbytillegget
| kostnadsngkkelen.

Tabell 4.5: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger 1994, kommunene gruppert etter innbyggertall. In-
deks, landsgjennomsnittet er lik 1.

Gjennomsnitt Minimum Maksimum
0 -1 000 2,11 1,69 4,21
1 000 - 2 000 1,64 1,28 2,21

2000 - 3000 1,39 1,12 1,84
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Tabell 4.5: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger 1994, kommunene gruppert etter innbyggertall. In-
deks, landsgjennomsnittet er lik 1.

3 000 - 4 000 1,23 0,98 1,52
4000 - 5 000 1,16 0,97 1,47
5000 - 10 000 1,05 0,86 1,32
10 000 - 20 000 0,93 0,75 1,18
20 000 - 50 000 0,88 0,74 0,96
50 000 - 0,94 0,80 1,00

Landet 1,00 0,75 4,21

4.5.2.2 Egenfinansiering

Hvilken starrelse rammetilskuddet far for den enkelte kommune og fylkeskom-
mune, blir i tillegg til kriterier og vekter, avgjort av et beregningsmessig krav om
egenfinansiering. Kravet innebaerer at alle kommuner og fylkeskommuner skal
medvirke med like mye av egne inntekter, malt i kroner pr. innbygger, ved finansi-
ering av tjenestene. Egenfinansieringen er definert som en bestemt prosentandel av
beregnet utgiftsbehov pa landsbasis. Alle kommuner palegges en lik egenfinansier-
ing malt i kr pr. innbygger ved tjenesteyting. Differansen mellom det beregnede
utgiftsbehovet og egenfinansieringen gis i utgiftsutjevnende tilskudd. | inntektssys-
temet er det derfor full utgiftsutjevning kommunene imellom, gitt egenfinansier-
ingskravet.

Hvilke faktorer fgrer til endring av egenfinansieringsandelen fra ar til ar?

| dette avsnittet gis det en kort beskrivelse av hvordan ulike faktorer pavirker
stgrrelsen pa egenfinansieringsandelen og dermed rammetilskuddet gjennom inn-
tektssystemet, bade pa kort og lang sikt.

For det fgrste vil stgrrelsen pa det utgiftsutjevnende tilskuddet det aret egenfi-
nansieringsandelen beregnes (altsa aret far budsjettaret) pavirke stgrrelsen pa egen-
finansieringsandelen. En reduksjon i det utgiftsutjevnende tilskuddet vil, for gitt
utgiftsniva, fare til en gkning i egenfinansieringsandelen. Motsatt vil en vekst i det
utgiftsutjevnende tilskuddet gi redusert egenfinansieringsandel.

For det andre vil en sterkere vekst i skatteinntektene enn i det utgiftsutjevnende
tilskuddet normalt pavirke egenfinansieringsandelen, forutsatt at gkte inntekter for
kommunesektoren vil fgre til hgyere utgifter til kommunale tjenester. Dette vil igjen
fare til at beregnet utgiftsbehov gar opp. Med uendret utgiftsutjevnende tilskudd, vil
dette fare til en gkning i egenfinansieringsandelen. | tillegg vil en sterk skatte

Boks 4.1 Beregning av egenfinansieringsandel

Egenfinansieringsandelen er definert som den andel av beregnet utgiftsbehov som
beregningsmessig forutsettes dekket ved kommunenes og fylkeskommunenes egne
inntekter, dette betyr i denne sammenhengen skatt og inntektsutjevnende tilskudd.
Ved hjelp av regnskapstall for de tjenester som omfattes av det utgiftsutjevnende til-
skuddet beregnes et anslag pa beregnet utgiftsbehov i aret far budsjettaret. Egenfi-
nansieringen er det som gjenstar nar det utgiftsutjevnende tilskuddet for det samme
aret, dvs. aret far budsjettaret, er trukket fra. Egenfinansieringsandelen er definert
som egenfinansieringens andel av beregnet utgiftsbehov, og oppdateres hvert ar.
Dette innebaerer at det er egenfinansieringsandelen som beregnes og legges til grunn
for beregningen av neste ars rammetilskudd.
Beregningen av egenfinansieringsandelen for ar t+1
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Folgende variable benyttes:

Et: Egenfinansiering ar t

ut: Beregnet utgiftsbehov ar t

Rt: Utgiftsutjevnende tilskudd ar t

e(t+1): egenfinansieringsandelen ar t+1

X: Veksten i kommunenes/fylkeskommunenes frie inntekter fra ar t-2 til ar t

Beregnet utgiftsbehov beregnes pa grunnlag av tall hentet fra kommuneregn-
skapet (tall for ar t-2). Det tas utgangspunkt i nettodriftsutgifter pa de aktuelle kapit-
ler for hhv. kommunene og fylkeskommunene. Verdien av beregnet utgiftsbehov
framskrives til inneveerende ar(t):

Ut = x * U(t-2)
Egenfinansieringen ar t er gitt av formelen:
Et=Ut-Rt

Egenfinansieringsandelen beregnet for ar t blir benyttet i beregningen av inn-
tektssystemet i ar t+1

vekst isolerte sett fgre til et hayere inntektsutjevnende tilskudd to ar senere,
fordi gjennomsnittlige skatteinntekter pa landsbasis dermed heves. En vekst i det
inntektsutjevnende tilskuddet virker pA samme mate som gkte skatteinntekter og
medfgrer at egenfinansieringsandelen igjen gker.

For det tredje vil endringer av det kommunale skattgret pavirke egenfinansier-
ingsandelen. Endring i det kommunale skatteret pavirker bade stegrrelsen pa de
totale inntektene for kommunesektoren og fordelin-gen av rammetilskuddet mel-
lom inntektsutjevningen og utgiftsutjevningen. Dersom det kommunale skattgret
reduseres vil mer av kommunesektorens frie inntekter fordeles gjennom det utgift-
sutjevnende tilskuddet. Dette betyr at egenfinansieringsandelen gar ned. Motsatt vil
egenfinansieringsandelen vokse dersom skattgret vokser.

For det fierde vil endring av minsteinntektsnivaet pavirke starrelsen pa egenfi-
nansieringsandelen. Dersom minsteinntektsnivaet settes ned vil mindre av ramme-
tilskuddet fordeles gjennom det inntektsutjevnende tilskuddet og mer gjennom det
utgiftsutjevnende tilskuddet. Dette innebzerer at en reduksjon i minsteinntektsnivaet
vil innebaere en lavere egenfinansieringsandel.

For det femte kan endringer i oppgavefordelingen mellom forvaltningsnivaene
bidra til at egenfinansieringsandelen endres. Dersom ansvaret for en stor oppgave
flyttes fra fylkeskommunen til kommunene flyttes ogsa tilskuddet. Dersom forhol-
det mellom faktiske kostnader og tilskudd fra staten er forskjellig fra egenfinansier-
ingsandelen i inntektssystemet for det tilskuddet som legges inn, vil dette fare til
endringer i egenfinansieringsandelen. Endringer i oppgavefordelingen mellom for-
valtningsnivaene vil fare til endringer i regnskapene og pa den maten pavirke star-
relsen pa egenfinansieringsandelen.

Prinsipper for egenfinansiering i inntektssystemet.
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Da inntektssystemet ble innfart ble det, i St.meld.nr. 26 (1983-84) «Om et nytt
inntektssystem for kommunene og fylkeskommunene», diskutert to alternative
metoder for beregning av egenfinansieringen i inntektssystemet. De to alternative
metodene ble ogsa diskutert i St.prp. nr. 1 (1993-94) «Kommunal- og arbeidsdepar-
tementets budsjettproposisjon». De to metodene er illustrert i figur 4.1. Prinsipp |
innebaerer at tilskuddet skal utjevne alle ufrivillige kostnadsforskjeller mellom
kommunene. Bidraget fra den enkelte kommune til finansiering av tjenestetilbudet
skal veere det samme uansett slike forhold. Prinsipp Il innebaerer at tilskuddet skal
dekke den samme andelen av det beregnede utgiftsbehovet i hver kommune. Hay-
den pa sgylene viser det beregnede utgiftsbehovet, mens de skraverte delene viser
tilskuddet. Kommune A har et hgyere utgiftsbehov, og far en stgrre andel av over-
faringene hvis prinsipp | legges til grunn.

Tilskuddet til helse- og sosialformal som fantes far innfgringen av inntektssys-
temet i 1986, tok utgangspunkt i prinsipp Il, dvs. at tilskuddet skulle dekke en like
stor andel av beregnet utgiftsbehov i alle kommuner. Dette vil si at en kommune
med et stort utgiftsbehov malt i kroner pr. innbygger, selv matte dekke en starre del
av utgiftene malt i kroner pr. innbygger enn en kommune med et lavt utgiftsbehov.
To kommuner med like store skatteinntekter, men med

Figur 4.1 Alternative beregninger av egenfinansieringsandelen i inntektssystemet.

ulikt utgiftsbehov, vil dermed ikke kunne gi innbyggerne det samme tjeneste-
tilbudet.

| St.meld. nr. 26 (1983-84) ble det foreslatt a legge til grunn prinsippet om full
utgiftsutjevning, gitt egenfinansieringskravet, for a fordele tilskudd mellom kom-
munene. Det ble lagt til grunn at alle kommuner skulle bidra med like mye malt i
kroner pr. innbygger for a gi innbyggerne et likeverdig tjenestetilbud. Det betyr at
tilskudd som andel av beregnet utgiftsbehov vil variere mellom kommunene. Dette
prinsippet henger logisk sammen med inntektsutjevningen som sikrer alle kommu-
ner et minimum inntektsniva.

Sammenhengen mellom inntektsutjevningen og utgiftsutjevningen i dagens
inntektssystem skjer gjennom egenfinansieringsandelen. Dersom kommunesekto-
ren far en sterk vekst i skatteinntektene vil det inntektsutjevnende tilskuddet ogsa
vokse. De gkte inntektene for kommunesektoren vil bety gkte utgifter til de kom-
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munale tienestene, ogsa de tjenestene rammetilskuddet dekker. Nar skatteinntek-
tene og det inntektsutjevnende tilskuddet vokser, reduseres det utgiftsutjevnende
tilskuddet. Dersom kommunesektorens inntekter gker og veksten kanaliseres til de
ulike tienestene kommunene har ansvar for, vil egenfinansieringsandelen ogsa gke.
@kte skatteinntekter og inntektsutjevnende tilskudd vil pa denne maten fare til en
reduksjon i det utgiftsutjevnende tilskuddet.

Den viktigste ulempen med prinsipp Il som alternativ beregning av egenfinan-
sieringsandel er at det bare er delvis utjevning av kostnadsforskjeller mellom kom-
munene. Det betyr at kommuner med et lavt beregnet utgiftsbehov og hgye skatte-
inntekter vil tiene pé en slik beregningsmetode pa bekostning av kommuner med
hagyt utgiftsbehov og lave skatteinntekter.

Nar en har valgt prinsippet med full utgiftsutjevning, er det ngdvendig & oppda-
tere egenfinansieringsandelene arlig. Dersom det ikke foretas en oppdatering, vil
det bli en logisk brist i systemet ved at det ikke lenger er en sammenheng mellom
de faktiske ut-gifter, rammetilskudd og sterrelsen pa egenfinansieringsandelen.
Fordelingen av tilskudd mellom kommunene vil dermed ikke lenger samsvare med
de beregnede behovene i kommunene, og det vil ikke lenger vaere full utgiftsutjev-
ning.

4.5.2.3 Beregning av det utgiftsutjevnende tilskuddet

Ved beregningen av det utgiftsutjevnende tilskuddet til den enkelte kommune
beregnes farst kommunens andel av det utgiftsutjevnende tilskuddet. Denne bereg-
ningen er uavhengig av starrelsen pa det utgiftsutjevnende tilskuddet. Til slutt mul-
tipliseres andel rammetilskudd med samlet rammetilskudd, slik at utgiftsutjevnende
tilskudd til den enkelte kommune framkommer.

Beregningen av andel rammetilskudd tar utgangspunkt i den enkelte kommunes
andel av beregnet utgiftsbehov, beregnet ved hjelp av kostnadsngkkelen, og egenfi-
nansieringsandelen. Beregningene er dokumentert i boks 4.2, basert pa samme defi-
nisjoner som i boks 4.1.

| beregningen av andel utgiftsutjevnende tilskudd er det flere parametre som
pavirker stgrrelsen pa den enkelte kommunes utgiftsutjevnende tilskudd. For det
farste gir endring i kriterieverdier endring i beregnet utgiftsbehov og dermed end-
ring i andel rammetilskudd. Dersom en kommune har en endring i elevtallet som
avviker fra endringen pa landsbasis, vil kommunen, gitt at alle andre faktorer holdes
konstant, fa en endring i tilskudd.

For det andre vil egenfinansieringsandelen pavirke stgrrelsen pa det utgiftsut-
jevnende tilskuddet for den enkelte kommune. | hvilken grad egenfinansieringsan-
delen pavirker andel utgiftsutjevnende tilskudd vil avhenge av forholdet mellom
andel befolkning og andel beregnet utgiftsbehov. Tabell 4.6 illustreres gjennom-
snittlig endring i andel rammetilskudd. Kommunene er gruppert etter forholdet mel-
lom befolkningsandel og andel beregnet utgiftsbehov. Tallene som er brukt i analy-
sen er fra inntektssystemet i 1994 og 1995. Egenfinansieringsandelen gkte fra 60,8
prosent i 1994 til 64,9 prosent i 1995. Hensikten med tabellen er a vise at dette slar
ulikt ut for ulike grupper av kommuner.

Den fagrste gruppen er kommuner som har et hgyt beregnet utgiftsbehov i for-
hold til antall innbyggere. Disse kommunene tjener pa veksten i egenfinansiering-
sandelen. Ser vi pa endring i kriterieverdier har nesten samtlige kommuner i den far-
ste gruppen en nedgang i beregnet utgiftsbehov. Dette betyr at disse kommunene,
isolert sett, skulle hatt en nedgang i andel utgiftsutjevnende tilskudd. Men fordi end-
ringen i egenfinansieringsandelen betyr mye mer for endringen i andel utgiftsut-
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jevnende tilskudd enn kriterieverdier, far disse kommunene en sterk vekst i andel
utgiftsutjevnende tilskudd. Utsira kommune er den

Boks 4.2 Modell for utgiftsutjevningen i dagens inntektssystem

Det utgiftsutjevnende tilskuddet er definert som differansen mellom beregnet
utgiftsbehov og beregnet egenfinansiering. Dette gjelder bade i makro og for den
enkelte kommune. | statsbudsjettet blir rammen for det utgiftsutjevnende tilskuddet
fastsatt. Egenfinansieringen settes lik beregnet egenfinansiering i aret far budsjett-
aret. Egenfinansieringsandelen er definert som forholdet mellom beregnet egenfi-
nansiering og beregnet utgiftsbehov. Det utgiftsutjevnende tilskuddet og egenfinan-
sieringsandelen definenenplisitt starrelsen pa beregnet utgiftsbehov i budsjettaret.
Nedenfor beskrives beregningsmodellen for kommunene. Beregningen av det
utgiftsutjevnende tilskuddet til fylkeskommunene er helt tilsvarende.

Folgende variable blir benyttet:

uU: Samlet beregnet utgiftsbehov
E: Samlet egenfinansiering
R: Samlet utgiftsutjevnende tilskudd
e: egenfinansieringsandelen
N: Antall innbyggere i hele landet
Fotnote i indikerer tilsvarende variabel for kommune nr i
For hele landet gjelder falgende sammenhenger:
1.R=U-E
E
2. e=—
U

Av likning 1 og 2 falger at:

3. U=

-
o

e

Det gar fram av likning 3 at beregnet utgiftsbehov vil variere fra ar til ar, avhen-
gig av starrelsen pa det utgiftsutievnende tilskuddet og egenfinansieringsandelen.
Dette har ingen direkte betydning for fordelingen av rammetilskuddet, ettersom det
bare er relative forskjeller i utgiftsbehov som beregnes i inntektssystemet.

Ved hjelp av kostnadsngkkelen beregnes den enkelte kommunes andel av sam-
let beregnet utgiftsbeholi / U,
mens det er kommunens andel av samlet rammetilsRul&som skal beregnes.

Det forutsettes at den enkelte kommunes andel av egenfinansieringen svarer til
kommunens andel av innbyggertallet i hele landet. Det betyr at fglgende sammen-
heng gjelder:

Ni
4 Ei=E* W
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som kan omformuleres til:

U E U E U_ N
R_UU_U U-U*®*N
R UE 1.E  1Ie

U U

Dette er formelen som benyttes ved beregningen av den enkelte kommunes
andel av det utgiftsutjevnende tilskuddet. Uttrykket illustrerer egenfinansieringsan-
delens betydning for starrelsen pa det utgiftsutjevnende tilskuddet til den enkelte
kommune.

kommunen i landet som har hgyest beregnet utgiftsbehov i forhold til antall inn-
byggere. Utsira hadde en nedgang i andel beregnet utgiftsbehov fra 1994 til 1995 pa
2,4 prosent. Til tross for nedgang i beregnet utgiftsbehov hadde Utsira en vekst i
andel utgiftsutjevnende tilskudd pa 7,5 prosent. Denne veksten skyldes dermed end-
ring i egenfinansieringsandelen. Bygland kommune har et forhold pa 0,5 mellom
andel befolkning og andel beregnet utgiftsbehov. For denne kommunen skulle altsa
en endring i egenfinansieringsandelen pa 4,1 prosentpoeng tilsi en vekst i ndel ram-
metilskudd. Bygland har imidlertid en nedgang i andel utgiftsutjievnende tilskudd pa
4.5 prosent fra 1994 til 1995. For denne kommunen kan nedgang i andel utgiftsut-
jevnende tilskudd forklares med en nedgang i andel beregnet utgiftsbehov pa 7,6
prosent. Den sterke nedgangen i andel beregnet utgiftsbehov slar pa denne maten i
hjel effekten av gkt egenfinansieringsandel.

For kommuner som har like stor andel av befolkning som andel beregnet
utgiftsbehov, vil egenfinansieringsandelen i liten grad forklare endring i andel-

Tabell 4.6: Endring i andel utgiftsutjevnende tilskudd fra 1994 til 1995 - kommunene gruppert etter
forholdet mellom andel befolkning og andel beregnet utgiftsbehov.

Gruppe Antall Endring i andel utgiftsutjevn-
ende tilskudd
0-0,5 42 4,54
0,5-0,6 50 4,18
0,7-0,8 74 3,50
0,8-0,9 62 3,26
09-1,0 78 0,77
10-1,1 72 -0,50

1,1-1,2 32 -2,62
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Tabell 4.6: Endring i andel utgiftsutjevnende tilskudd fra 1994 til 1995 - kommunene gruppert etter
forholdet mellom andel befolkning og andel beregnet utgiftsbehov.

1,2-14 11 -9,91

utgiftsutjevnende tilskudd. Dersom disse kommunene opplever en endring i det
utgiftsutjevnende tilskuddet, skyldes det endring i andel beregnet utgiftsbehov.

Den siste gruppen av kommuner er de kommunene som har et lavt beregnet
utgiftsbehov i forhold til antall innbyggere. De fleste av disse kommunene er Akers-
huskommuner. Disse kommunene taper pa gkning i egenfinansieringsandelen.

Gjennomsnittlig reduksjon i andel utgiftsutjevnende tilskudd for den siste grup-
pen av kommuner er pa nesten 10 prosent fra 1994 til 1995. Dette til tross for at nes-
ten alle kommunene i denne gruppen har hatt en vekst i andel beregnet utgiftsbehov.
Disse kommunene taper altsa mye pa endringen i egenfinansieringsandelen.

4.5.3 Neermere om inntektsutjevningen i inntektssystemet

Inntektsutjevningen skal utjevne forskjeller i gjennomsnittlig skatt pr. innbygger
mellom kommunene og mellom fylkeskommunene. Beregningen tar utgangspunkt
i bokfart skatt pa inntekt og formue. Eiendomsskatt er ikke inkludert. For fylkes-
kommunene inngar kun inntektsskatt fordi fylkeskommunene pr. i dag ikke har for-
mueskatt. Kommunene heves, i dag, opp til et niva pa 96,2 prosent av gjennomsnitt-
lig skatt pr. innbygger. Dette nivaet har veert endret flere ganger, og ble sist endret
| forbindelse med forenklingen i 1994 (St.meld. nr. 23 (1992-93) «Om forholdet
mellom staten og kommunane»). Kommuner med en skatteinntekt pr. innbygger pa
over 140 prosent av landsgjennomsnittet, trekkes 50 prosent av den del av skatte-
inntekten som overstiger 140 prosent. For fylkeskommunene er minsteinntektspro-
senten 113,25 prosent av gjennomsnittlig skatt pr. innbygger. Det er ingen trekkord-
ning for fylkeskommuner med hgye skatteinntekter. Det er ogsa kun to fylkeskom-
muner som (i dag) har skatteinntekter over 113,25 prosent av landsgjennomsnittet,
nemlig Oslo og Akershus, og som dermed ikke far inntektsutjevnende tilskudd. Pro-
sentsatsene for beregning av det inntektsutjevnende tilskuddet er historisk begrun-
net og har sammenheng med fordelingen av tilskudd gjennom skattefordelingsfon-
det far innfaringen av inntektssystemet.

45.4  Om tilskudd etter skjgnn

| rammetilskuddet til kommunene og fylkeskommunene er det ogsa en del som blir
fordelt etter skjgnn. | 1995 var skjgnnsdelen pa 2,2 milliarder kroner. Dette utgjorde
5,2 prosent av samlet rammetilskudd innenfor inntektssystemet. Skjgnnspotten blir
fordelt av Kommunal- og arbeidsdepartementet. Fylkesmannen gir rad om fordelin-
gen til kommunene.

45,5 Nord-Norge tilskuddet

Nord-Norge tilskuddet er et rammetilskudd som inngar i inntektssystemet. Tilskud-
det er en viderefaring av den tidligere ordningen med hgyere minsteinntektsniva i
nord-norske kommuner og fylkeskommuner enn ellers i landet. Det fordeles til
kommunene i Nord-Norge med et bestemt belgp pr. innbygger, men uavhengig av
inntektssystemets kriterier. Det fastsettes en felles sats for alle kommunene innenfor
hvert fylke. Det er ulike satser for kommunene i Nordland, Troms og Finnmark. De
tre nordligste fylkeskommunene far ogsa et eget Nord-Norge-tilskudd beregnet ut
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fra en sats pr. innbygger. Starrelsen pa satsene i Nord-Norge-tilskuddet bygger pa
verdien av tidligere heving av minsteinntektsnivaet.
Satsene for 1995 var for kommunene:
— Nordland kr 1 065,-
— Troms kr 2 042,-
— Finnmark kr 4 974, -

For fylkeskommunene:
— Nordland kr 1 203,-
— Troms kr 1 443,-

— Finnmark kr 1 684,-

Den viktigste begrunnelsen for saerskilte tilskudd til kommunene i Nord-Norge og

de tre nordligste fylkeskommunene var spesielle klimatiske og strukturelle forhold
som ikke fanges opp av kriteriene i kostnadsngklene. | tillegg ble de seerskilte til-
skuddene til Nord-Norge begrunnet med en svak gkonomisk utvikling i Nord-

Norge pa det tidspunktet da inntektssystemet ble innfart.

45.6 Overgangsordning

Da inntektssystemet ble tatt i bruk i 1986 ble det innfgrt en overgangsordning for &
unnga bra endringer i tilskuddsnivaet for den enkelte kommune fra det ene aret til
det andre. Fordelingen av tilskudd etter inntektssystemets faste kriterier gir en
annen fordeling enn den opprinnelige fordelingen mellom kommunene og fylkes-
kommunene. For noen kommuner vil endringen vaere for stor til at kommunene kan
klare det. Opprinnelig fungerte overgangsordningen slik at man la en viss vekt pa
fordeling etter inntektssystemets kriterier og en viss vekt pa fordelingen fra 1985. |
selve innfaringsaret, 1986, ble det imidlertid gitt en inntektsgaranti som innebar at
ingen kommuner skulle ga ned i overfaringer. Dermed ble det lagt 100 prosent vekt
pa fordelingen fra 1985 og ingen vekt pa fordeling etter inntektssystemets kriterier.

| 1988 ble ansvaret for somatiske sykehjem overfart fra fylkeskommunene til
kommunene. | tilknytning til denne reformen ble utformingen av overgangsordnin-
gen drgftet i St.meld. nr. 56 (1986-87) «Om endringer i inntektssystemet for kom-
muner og fylkeskommuner». Det var flere grunner til at man gnsket & endre over-
gangsordningen. For det farste ble basisaret 1985 stadig fiernere. For det andre var
det gnskelig med en ordning som bedre kunne handtere funksjonsfordelingsendrin-
ger mellom forvaltningsnivaene. For det tredje var det ngdvendig med en over-
gangsordning som fanget opp store systemendringer som for eksempel endringer i
kostnadsngkkelen. | St. meld. nr. 56 ble det foreslatt en ny overgangsordning med
«lgpende basis». Det vil si at man i stedet for & vektlegge inntektsfordelingen fra
1985, hvert ar legger en bestemt vekt pa tilskuddsfordelingen aret far tilskuddsaret
og en bestemt vekt pa fordelingen etter inntektssystemets kriterier. Tilskuddet aret
far blir korrigert for oppgaveendringer mellom forvaltningsnivaene og for skatteut-
viklingen. Fordelen med denne ordningen var at man far en gradvis tilpasning av
tilskuddsfordelingen ved endringer i oppgavefordelingen mellom forvaltningsniva-
ene og ved innlemming av gremerkede tilskudd i inntektssystemet.

| inntektssystemet slik det fungerte far St.meld. nr. 23 (1992-93) «Om forholdet
mellom staten og kommunane» ble det ogsa korrigert for andre kriterier enn skatt i
basis for overgangsordningen. Det ble korrigert for alle endringer i kriterieverdier
for & sikre at disse fikk fullt gijennomslag i inntektssystemet. P& denne maten ble til-
skuddet omfordelt noe mellom kommunene i trad med utviklingen i befolknings-
sammensetningen. Ved & la endringer i kriterieverdier fa fullt gjennomslag svinger
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tilskuddet mer til den enkelte kommune fra ar til ar, gitt alt annet likt. Begrunnelsen
for denne ordningen var at tilskudd gjennom inntektssystemet til enhver tid skulle
vaere mest mulig tilpasset til kommunenes egen befolkningssammensetning.

Fra og med inntektssystemet 1994 ble denne ordningen lagt om og endring i kri-
terieverdier er omfattet av overgangsordningen og far dermed bare delvis gjennom-
slag i tilskuddet. Begrunnelsen for & endre ordningen var at selv om en kommune
f.eks. far lavere barnetall fra det ene aret til det andre er det ikke sikkert dette gir
kommunen mulighet til & redusere utgiftene av den grunn. Pa den annen side kan en
sterk befolkningsvekst gi gkte utgifter. Erfaringene med det forenklede inntektssys-
temet slik det har fungert fra og med 1994 viser at kommuner med sterk befolk-
ningsvekst far problemer med at endringer i kriterieverdier bare slar gjennom med
20 prosent. Det er usikkert hvor stort dette problemet er for de kommunene det gjel-
der og hvor mange kommuner dette bergrer. En mate & dempe effekten av bare 20
prosent gjennomslag for kriterieverdier er & gke nedtrappingstakten fra 80/20 til
f.eks 70/30.

4.5.7 Korreksjonsordning for statlige og private skoler

For a ta hensyn til at besparelsen ved a ha elever i statlige og private skoler varierer
mellom kommunene og mellom fylkeskommunene er det laget en korreksjonsord-
ning ved beregningen av utgiftsutjevnende tilskudd for hhv. kommuner og fylkes-
kommuner. Gjennom korreksjonsordningen foretas det en begrenset omfordeling
av det utgiftsutjevnende tilskuddet til hhv. kommuner og fylkeskommuner. Korrek-
sjonsordningen har ikke innvirkning pa de totale rammene for det utgiftsutjevnende
tilskuddet. Ordningen gir en omfordeling fra kommuner/fylkeskommuner med
mange elever i statlige/private skoler, til kommuner/fylkeskommuner med fa elever

I slike skoler.

4.6 PRAKTISERING AV SYSTEMET

| forbindelse med fremleggelsen av kommunegkonomiproposisjonen hver var gis
det forelgpige signaler om gnsket vekst i kommunesektorens samlede inntekter. De
senere arene har det ogsa veert gitt signaler om gnsket vekst i de frie inntektene. Ut
fra gitte forutsetninger om utviklingen i frie inntekter og samlede inntekter, for det
falgende budsijettaret, er det langt pa vei mulig a avlede forutsetninger om utviklin-
gen i gremerkede tilskudd.

Frie inntekter bestar av skatt og rammetilskudd. Ved & justere skattgren regule-
res, innenfor en gitt ramme for frie inntekter, den andel av kommunesektorens frie
inntekter som er til fordeling som rammetilskudd gjennom inntektssystemet. Nar
det er fastsatt en gnsket vekst i frie inntekter og skattgren er bestemt, gir stagrrelsen
pa rammetilskuddet seg selv. Rammetilskuddet bestar farst og fremst av inntekts-
og utgiftsutjevning. Inntektsutjevnende tilskudd bestemmes av skatteutviklingen,
slik at utgiftsutjevnende tilskudd blir residualt bestemt.

Den makrogkonomiske styringen av kommunesektoren innebaerer, som nevnt
over, at det hvert ar fastsettes en ramme for veksten i kommunesektorens inntekter.
Denne veksten fordeler seg til dels ulikt pa de ulike komponentene av kommune-
sektorens inntekter. Det er de siste arene blitt fastsatt en egen malsetting for veksten
I de frie inntektene, dvs. skatt og rammetilskudd. Noen kommuner og fylkeskom-
muner har hoveddelen av sine inntekter fra skatt, mens andre har hoveddelen av sine
inntekter fra rammeoverfgringer. For kommunene og fylkeskommunene har det
saledes stor betydning om veksten skjer i rammetilskuddet eller i skatteinntektene.
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Det har derfor i statsbudsjettet vaert lagt opp til om lag lik vekst i skatt og rammetil-
skudd.

Valg av handlingsparametre i inntektssystemet gir fordelingsvirkninger. End-
ringer i forholdet mellom skatt og rammetilskudd gir virkninger pa inntektsforde-
lingen mellom kommunene og mellom fylkeskommunene. Kommuner med et lavt
beregnet utgiftsbehov og hgye skatteinntekter vil tiene pa at en eventuell vekst i frie
inntekter skjer gjennom skatteinntektene. Motsatt vil kommuner med et hgyt bereg-
net utgiftsbehov og lave skatteinntekter tjene pa at en eventuell vekst i frie inntekter
skjer giennom inntektssystemet. De kommunene som har en mer jevn fordeling av
sine inntekter pa skatt og rammetilskudd vil i mindre grad pavirkes av endringer i
forholdet mellom skatt og rammetilskudd. For de kommuner som mottar inntektsut-
jevnende tilskudd vil en sterk skattevekst ett ar bli kompensert to ar i ettertid, slik at
de pa denne maten ogsa vil fa del i en sterk skattevekst. Dette betyr at det, sett over
en periode pa 3 ar, er kommuner som har en hgy andel av sine inntekter fra skatt
eller inntektsutjevnende tilskudd som vil kunne sies a ha fordel av at skatteinntek-
tene vokser sterkere enn det utgiftsutjevnende tilskuddet. Denne situasjonen kom-
mer klart fram nar man ser pa perioden 1994 til 1996. | 1994 var det en sterk skat-
tevekst i mange kommuner. Dette har medfart at det inntektsutjevnende tilskuddet
for 1996 fikk en meget sterk vekst. Det betyr at alle minsteinntektskommunene ble
hevet opp til et inntektsnivd som tilsvarer den gjennomsnittlige skatteveksten i
1994.

Sterk vekst i skatteinntektene farer til lavere vekst i det utgiftsutjevnende til-
skuddet. P& kort sikt, kan skattgret justeres slik at veksten i det utgiftsutjevnende til-
skuddet blir lik anslatt skattevekst i statsbudsjettet. Dersom skatteveksten i ettertid
viser seg a bli sterkere enn anslatt, er det vanskeligere & gjgre noe med dette pa kort
sikt. Sterk skattevekst vil som nevnt normalt ogsa fare til sterk vekst i det inntekt-
sutjevnende tilskuddet to ar i ettertid. Innenfor en gitt ramme for vekst i de frie inn-
tektene vil dette bidra til ytterligere reduksjon i det utgiftsutjevnende tilskuddet.

De som taper pa at skatteinntektene vokser sterkere enn det utgiftsutjevnende
tilskuddet er kommuner og fylkeskommuner som har et hgyt beregnet utgiftsbehov.
Spesielt de kommuner og fylkeskommuner som ikke er omfattet av inntektsutjev-
ningen og som har hatt en svakere skattevekst enn landsgjennomsnittet kan pa kort
sikt f& en betydelig reduksjon i sine inntekter.

Det er imidlertid en mekanisme i inntektssystemet som over tid vil motvirke de
fordelingsvirkningene som er omtalt over. En gkning av kommunesektorens inntek-
ter i form av gkte skatteinntekter, vil fare til at egenfinansieringsandelen gker, jf.
"Neermere om utgiftsutjevningen i inntektssystei kap. 4.5.2. Dette vil skje grad-
vis over noen ar. Den sterke skatteveksten i 1994 vil f.eks. gi utslag i egenfinansi-
eringsandelen i inntektssystemet for 1995 og 1997. Endringer i egenfinansiering-
sandelen omfattes imidlertid av overgangsordningen. Dette farer til at det tar sveert
lang tid far virkningen pa egenfinansieringsandelen av sterk skattevekst far full
effekt.

En gkning i egenfinansieringsandelen vil veere til fordel for kommuner og fyl-
keskommuner med hgyt beregnet utgiftsbehov. Det er de samme som pa kort sikt
taper mest pa sterk skattevekst. Dette betyr at endringen i egenfinansieringsandelen
vil motvirke den kortsiktige effekten av at skatteinntektene vokser sterkere enn ram-
metilskuddet.

Egenfinansieringsandelen fungerer som et bindeledd mellom utgifts- og inn-
tektsutjevningen i inntektssystemet. Egenfinansieringskravet ma ses i sammenheng
med at ordningen med minsteinntektskompensasjon sikrer alle kommuner og fyl-
keskommuner en minsteinntekt, regnet i kroner pr. innbygger. @kte skatteinntekter
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setter kommunene/fylkeskommunene i stand til & mate et gkt krav om egenfinansi-
ering.

For de kommuner som ikke mottar minsteinntektstilskudd vil ikke den effekten
vi har omtalt her gjelde automatisk. Disse kommunene vil oppleve effekten av end-
ring i egenfinansieringsandelen pa linje med alle andre. Dersom disse kommunene
har en svakere vekst i skatteinntektene enn resten av landet vil de ikke veere auto-
matisk sikret de inntekter de trenger til & mgte det gkte kravet om egenfinansiering.
Dette er et problem som vil oppsta gradvis, ettersom det tar tid far egenfinansiering-
sandelen endres og dette far noe seerlig betydning. Dersom det er snakk om en per-
manent skattesvikt vil ogsa en slik kommune fgr eller siden bli fanget opp av ord-
ningen med minsteinntektstilskudd.

4.7 UTVALGETS VURDERING

Inntektssystemet har veert gjenstand for kritikk siden det ble innfart i 1986. Syste-
met har veert endret flere ganger i Igpet av den tiden det har virket og til tross for
kritikk av systemet, eller deler av systemet, har det veert stor oppslutning om ram-
mefinansiering som prinsipp. Kritikken har dreid seg om utformingen av systemet
og dets fordelingsvirkninger. | dette avsnittet vil vi komme naermere tilbake til den
kritikken som har veert reist mot systemet som sadan.

Etter innfaringen av inntektssystemet i 1986 har det veert flere mer eller mindre
godt organiserte aksjoner fra ulike grupper av kommuner som mener de kommer
darlig ut ved beregning av tilskudd etter inntektssystemets kriterier. Den farste
aksjonen kom like etter innfgringen av inntektssystemet og bestod av en del gy-
kommuner i Nordland. Bakgrunnen for protestene fra Nordlands-kommunene var
at man mente at inntektssystemets kriterier ikke godt nok ivaretok gykommunenes
spesielle behov. | forbindelse med gjennomgangen av inntektssystemet i 1992 og
innfgringen av det nye kriteriet «<Beregnet reisetid» som erstattet det gamle spredt-
bygd kriteriet, ble gykommunenes beregnede utgiftsbehov bedre ivaretatt.

Etter giennomgangen av inntektssystemet i 1992 som resulterte i et nytt krite-
rium for timetall i grunnskolengkkelen, nemlig «Beregnet timetall», ble det startet
en aksjon som ble kalt Agdermodell-aksjonen. Freena kommune sto sentralt i debat-
ten om Agdermodellen. Kritikken fra Freena gikk ut pa at modellen for «Beregnet
timetall» inneholdt vesentlige mangler fordi det ikke tas hensyn til bl.a sprakdeling
og kapitalkostnader i modellen. | tillegg mente kommunen at modellen kan veere en
trussel for grendeskolene.

Det har den senere tid veert flere diskusjoner i kommunesektoren om fordeling-
sprofilen som ligger i dagens inntektssystem. | den forbindelse ble det etablert en
aksjonsgruppe som ble kalt Lav-inntekts-kommunene (LIK) eller Enebakk-aksjo-
nen. Utgangspunktet for LIK er at Sogn og Fjordane, Nordland, Troms og Finnmark
far en uforholdsmessig stor andel av rammetilskuddet pa bekostning av det sentrale
@stlandsomradet samt Rogaland.

Som en del av debatten om fordelingsprofilen i dagens inntektssystem har bade
kraftkommunenes og storbyenes situasjon veert diskutert. Nar det gjelder situasjo-
nen for kraftkommunene har det veert argumentert med at det gir urimelige utslag
pa fordelingen av frie inntekter (skatt og rammetilskudd) mellom kommunene at
noen kommuner, pa grunn av skatteinntekter fra kraftverk, far et betydelig hayere
niva pa frie inntekter enn andre kommuner. Argumentasjonen har veert at vannkraft
er en nasjonal ressurs, og at de kommuner hvor kraftverket er lokalisert ikke har et
seerskilt krav pa inntekter fra denne ressursen.
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Nar det gjelder storbyene har diskusjonen i stor grad vaert preget av spgrsmalet
om det er spesielle forhold i storbyene som ikke fanges opp i dagens kostnadsngkkel
og pa hvilke omrader storbyene avviker fra resten av landets kommuner.

Inntektssystemet har veert kritisert for & veere for komplisert. Det blir dermed
vanskelig for folkevalgte organer bade pa nasjonalt og lokalt nivd & gjiennomskue
mekanismene i inntektssystemet. Det ma veere en sentral malsetting & lage et system
som gjar det mulig for den enkelte kommune a budsjettere og etterregne starrelsen
pa sitt eget tilskudd.

Da inntektssystemet ble gjennomgatt sist, i forbindelse med forenklingen i
1994, ble det foretatt noen endringer av systemet som gjgr systemet mindre kompli-
sert.

— For det fgrste ble sektortilskuddene slatt sammen til et tilskudd. Dette har med-
fort at illustrasjonene av beregningene av rammetilskuddet i «Grgnt hefte» er
blitt mer oversiktlige.

— For det andre ble ordningen med korrigering av endring i kriterieverdier i over-
gangsordningen fiernet. For at endring i kriterieverdier skulle sl igjennom med
100 prosent, matte fjorarets tilskudd (basis) korrigeres for disse endringene.
Dette virket kompliserende pa beregningene av overgangsordningen.

— For det tredje ble det szerskilte tilskuddet til sma kommuner flyttet ut av inntekt-
sutjevningen og over til utgiftsutjevningen ved a heve vekten pa basiskriteriet.

— For det fierde ble de seerskilte tilskuddene til kommuner i Nord-Norge flyttet ut
av inntektsutjevningen og over til et eget tilskudd.

Pa denne maten ble minsteinntektsnivaet likt for alle kommunene og fylkeskommu-
nene. | forbindelse med denne gjennomgangen av inntektssystemet blir det viktig &
avklare hvilke elementer som fremdeles virker kompliserende pa systemet.

Antall kriterier har veert anfart som et element som kan virke kompliserende.
For mange kriterier gjar det vanskelig & holde oversikten. Utvalget vurderer imid-
lertid dette som mindre viktig. Det skal et betydelig antall kriterier til for at dette
skal virke kompliserende pa systemet. Antall kriterier i dagens system er ikke nok
til & komplisere systemet. En moderat gking av antall kriterier vil etter utvalgets
mening, heller ikke virke kompliserende pa systemet.

Slik utvalget ser det, er det to elementer i dagens inntektssystem som virker
kompliserende. Det er for det fgrste beregningen av egenfinansieringsandelen.
Metoden for beregning av egenfinansieringsandelen gjgr det vanskelig for den
enkelte kommune & kontrollere disse beregningene. Utformingen av egenfinansier-
ingsandelen virker ogsa kompliserende pa systemet pa den maten at det gjar det
vanskelig for den enkelte kommune a forsta hvordan vekst i andel beregnet utgifts-
behov kan gi reduksjon i andel utgiftsutjevnende tilskudd.

Nar det gjelder dagens metode for beregning av egenfinansieringsandelen har
den ogsa uheldige virkninger for beregningen av det totale utgiftsbehov. Beregnin-
gen av stgrrelsen pa egenfinansieringsandelen tar utgangspunkt i fremskrevne regn-
skapstall og rammetilskuddet for aret far budsjettaret. Ved a beregne egenfinansier-
ingsandelen pa denne maten er det ett ars forskjell mellom beregningsaret (det aret
hvor man foretar utregningen av egenfinansieringsandelen) og budsjettaret. Dersom
det skjer store endringer i stgrrelsen pa rammetilskuddet fra beregningsaret til bud-
sjettaret vil dette fare til endringer i beregnet utgiftsbehov uten at dette skyldes end-
ringer i kostnadsforholdene i kommunene. Pa samme mate vil en endring i egenfi-
nansieringsandelen gi endringer i beregnet utgiftsbehov. Dersom det for budsjett-
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aret forutsettes uendret rammetilskudd og @kt egenfinansieringsandel gir dette en
gkning i beregnet utgiftsbehov som ikke skyldes endringer i kostnadsforhold.

Bade beregningen av egenfinansieringsandelen og effektene av endring i egen-
finansieringsandelen fra ar til ar er vanskelig & gjennomskue for den enkelte kom-
mune.

Kravet om enkelhet kan imidlertid komme i konflikt med krav om et rettferdig
system. Inntektssystemet har veert kritisert for & gi utilsiktede fordelingsvirkninger
mellom kommunene. Desto flere saertrekk i en kommune som skal fanges opp av
fordelingssystemet, desto mer komplisert ma det ngdvendigvis bli. Det er derfor en
viktig malsetting for utvalget & finne en rimelig avveining av disse to hensynene.

Overgangsordningen i inntektssystemet er det andre elementet i inntektssyste-
met som etter utvalgets syn er kompliserende. Overgangsordningen i inntektssyste-
met kan virke kompliserende, men ble imidlertid enklere a forsta i forbindelse med
forenklingen i 1994. En overgangsordning som skal ivareta flere viktige hensyn,
blant annet innlemming av gremerkede tilskudd og endringer i oppgavefordelingen
mellom forvaltningsnivaene, ma ngdvendigvis inneholde noen kompliserende ele-
menter. Etter utvalgets syn var omleggingen som medfgrte at kriterieendringer ikke
fikk fullt gjiennomslag viktig for forstaelsen av overgangsordningen. Dersom denne
endringen hadde veert fulgt opp av raskere nedtrappingstakt ville omfordelingsef-
fektene av denne endringen veert mindre. Det vil si at de kommunene som har end-
ring i beregnet utgiftsbehov raskere far tilskudd tilpasset etter dette. Det vil likevel
veere en viktig malsetting for utvalget & lage en overgangsordning som ivaretar ngd-
vendige hensyn og samtidig fungerer pa en slik mate at det er mulig & ha oversikt
over mekanismene i systemet.

Det er to store svakheter ved sammenhengen mellom inntektsutjevningen og
utgiftsutjevningen i dagens inntektssystem. For det fgrste er det kun en sammen-
heng mellom inntektsutjevningen og utgiftsutjevningen i makro. Det betyr at for
den enkelte kommune er det ikke gitt at en skattevekst eller en vekst i det inntekt-
sutjevnende tilskuddet betyr en reduksjon i det utgiftsutjevnende tilskuddet. Dette
vil avhenge av hvor hgyt beregnet utgiftsbehov er i forhold til befolkningsandelen i
kommunen. Kommuner med et hgyt beregnet utgiftsbehov i forhold til andel av
befolkningen vil tiene pa en vekst i egenfinansieringsandelen. Dersom disse kom-
munene samtidig har hgye skatteinntekter, og dermed kan nyte godt av en vekst i
skatteinntekter, vil det for disse kommunene ikke veere noen sammenheng mellom
starrelsen pa det inntektsutjevnende tilskuddet og det utgiftsutjievnende tilskuddet.

Den andre svakheten ved sammenhengen mellom inntektsutjevningen og
utgiftsutjevningen er tidsaspektet. De gkte inntektene som fglge av vekst i skatte-
inntektene og inntektsutjevnende tilskudd skal giennom systemet i kommunesekto-
ren og ut i regnskapene far det gir seg utslag pa det utgiftsutjevnende tilskuddet.
Dette tar lang tid og svekker pa den maten sammenhengen mellom inntektsutjev-
ningen og utgiftsutjevningen. Fordi sammenhengen mellom inntektsutjevningen og
utgiftsutjevningen skjer via egenfinansieringsandelen er sammenhengen veldig
indirekte og dermed lite oversiktlig. Egenfinansieringsandelen omfattes ogsa av
overgangsordningen. Dette innebeerer at sammenhengen mellom inntektsutjevnin-
gen og utgiftsutjevningen gjennom egenfinansieringsandelen tar enda lenger tid.
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KAPITTEL 5
Inntektssystem i andre land

5.1 INNLEDNING

De fleste land har en mer eller mindre selvstendig kommuneforvaltning. De har
ogsa overfaringsordninger for a sikre gkonomisk utjevning mellom de lokale enhe-
tene. Utvalget har studert inntektssystemene i Sverige, Danmark og England. Kom-
muneforvaltningen i Sverige og Danmark er sveert lik var egen. | de skandinaviske
landene er ansvaret for produksjon av nasjonale velferdstjenester i hovedsak lagt til
kommunesektoren. Sverige og Danmark er ogsa interessante fordi utjevningssyste-
mene i de to landene har veert gjenstand for utredninger og reformer de senere arene.
Motivet for & studere England er at landet har lang erfaring i utforming av utjev-
ningssystemer. Allerede i 1929 ble en rekke mindre gremerkede tilskudd erstattet
av rammetilskudd og fordelt etter objektive kriterier.

5.2 SVERIGE
5.2.1 Innledning

| Sverige har det veert betydelige endringer i forholdet mellom staten og kommune-
sektoren de senere ar. En ny kommunelov gir kommuner og landsting stgrre frihet
til & utforme sin organisasjon og til & velge former for sin forvaltning. Den statlige
styringen av kommunesektorens virksomhet har endret karakter fra detaljstyring til
malstyring og i 1993 ble det innfart et nytt overfgringssystem for kommuner og
landsting. Det nye systemet innebar blant annet at en rekke gremerkede tilskudd ble
avviklet og erstattet med rammetilskudd.

P& samme tid har en sett en sterkere statlig styring av kommunesektorens skat-
teinntekter. Dette skyldes i hovedsak den vanskelige makrogkonomiske situasjonen
og et generelt snske om a redusere veksten i offentlig sektor. | 1991 vedtok Riksda-
gen a fryse de lokale skattesatsene pa 1990-niva. Senere ble det gjort tilsvarende
vedtak for 1992 og 1993. Skattereguleringen ble opphevet i 1994, men samtidig ble
det innfgrt ordninger som stimulerer kommuner og landsting til ikke a gke skatte-
satsene.

Far reformen i 1993 var det de samme prinsippene som la til grunn for overfga-
ringssystemene for kommuner og landsting. Reformen innebar betydelige endringer
I overfgringssystemet for kommunene, mens det for landstingene kun ble foretatt
mindre justeringer av den eksisterende ordningen.

5.2.2 Kommunene

Det statlige utjevningssystemet for svenske kommuner bestar av tre elementer:
— Ett tilskudd for utjevning av forskjeller i skattegrunnlag.

— Etttillegg eller fradrag pa forskjeller i utgiftsbehov.

— Etttillegg for kommuner med fallende innbyggertall.

Det lokale skattegrunnlaget i Sverige er personlig inntekt, og det gis inntektsutjevn-

ende tilskudd til kommuner hvor skattegrunnlaget pr. innbygger er under et visst

niva. Dette minstenivaet kan omtales som et garantert skattegrunnlag. Utgangs-
punktet for beregningen av det inntektsutjevnende tilskuddet er differansen mellom

det garanterte skattegrunnlaget og kommunens eget skattegrunnlag.
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Nar kommunene har en viss frihet til & fastsette sine egne skattesatser, er det
imidlertid ikke opplagt hvilke skattesatser som skal legges til grunn i beregningen
av det inntektsutjevnende tilskuddet. Fra et rent utjevningssynspunkt kan det argu-
menteres for at kommunens egen skattesats bgr benyttes, dvs. at det inntektsutjevn-
ende tilskuddet beregnes som kommunens skattesats multiplisert med differansen
mellom garantert skattegrunnlag og kommunens eget skattegrunnlag. Da blir for-
holdet mellom inntekter og skattesats det samme for alle kommuner som omfattes
av inntektsutjevningen. Alternativt kan en si at en gkning i skattesatsen med ett pro-
sentpoeng gir samme inntektsgkning i alle kommuner. Problemet med & benytte
kommunenes egen skattesats er imidlertid at det inntektsutjevnende tilskuddet blir
avhengig av kommunens egne disposisjoner. En kommune med lavt skattegrunnlag
kan gke overfgringene fra staten ved a heve den lokale skattesatsen. For & unnga
slike uheldige insentivvirkninger benyttes ofte normerte skattesatser fastsatt av sta-
ten. Fordelen med et slikt opplegg er at overfgringene blir uavhengig av hvilken
skattesats kommunen har valgt. Ulempen er at forholdet mellom inntekter og skat-
tesats blir hgyere jo lavere skattesats kommunen velger. Dette innebaerer at kommu-
ner med lavere skattesats enn den normerte i en viss forstand overkompenseres,
mens kommuner som har valgt en skattesats som er hgyere en den normerte under-
kompenseres.

| inntektsutjevningen for svenske kommuner er det lagt vekt pa at kommunene
ikke skal kunne gke sine overfgringer ved a gke skattesatsene, og i beregningen av
det inntektsutjevnende tilskuddet benyttes gjennomsnittlige skattesatser for hvert
l&n. Videre gis det 95 prosent kompensasjon for differansen mellom garantert skat-
tegrunnlag og kommunens eget skattegrunnlag. Det inntektsutjevnende tilskuddet
beregnes med andre ord som den normerte skattesatsen multiplisert med 95 prosent
av differansen mellom garantert skattegrunnlag og kommunens eget skattegrunn-
lag. | det naveerende svenske systemet er det ingen trekkordning for kommuner med
hayt skattegrunnlag.

Det garanterte skattegrunnlaget er ingen fast andel av gjennomsnittlig skatte-
grunnlag. Det fastsettes ar for ar, og avhenger av de makrogkonomiske rammene for
kommunesektoren. Det garanterte skattegrunnlaget blir hgyere jo mer romslig de
makrogkonomiske rammene er. | 1993 utgjorde det garanterte skattegrunnlaget om
lag 127 prosent av gjennomsnittlig skattegrunnlag pr. innbygger.

Det svenske systemet gar sveert langt i retning av a utjevne forskjeller i skatte-
grunnlag. Dette skyldes kombinasjonen av et hgyt garantert skattegrunnlag og 95
prosent kompensasjon for differansen mellom det garanterte skattegrunnlaget og
kommunens eget skattegrunnlag.

Utgiftsutjevningen i det svenske systemet foretas uten statlige tilskudd. Syste-
met er med andre ord utformet som en ren inntektsomfordeling mellom kommu-
nene. Tilskuddene til kommuner med beregnet utgiftsbehov pr. innbygger over
landsgjennomsnittet finansieres gjennom overfgringer fra kommuner med beregnet
utgiftsbehov pr. innbygger under landsgjennomsnittet.

Gjennom utgiftsutjevningen tas det hensyn til falgende forhold:

— klima

— bosettingsmgnster

— alderssammensetning
— sosial struktur

Som indikator for klima benyttes en oppvarmingsindeks som tar hensyn til klimaets
betydning for energiforbruket i kommunale bygg. Bosettingsmgnsteret er inkludert
for & ivareta kostnadsulemper i grunnskole og hjiemmebasert omsorg som fglge av
et spredt bosettingsmanster. Bosettingskriteriet beregnes pa grunnlag av innbygger-
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tall, areal og andelen av kommunens innbyggere som bor utenfor tettsted med mer
enn 500 innbyggere. Da svenske kommuner har ansvaret for tienester som barneha-
ger, grunnskole, videregaende oppleering og eldreomsorg, er befolkningens alders-
sammensetning en viktig faktor for & beskrive forskjeller i beregnet utgiftsbehov.
Alderssammensetningen fanges opp gjennom en indeks basert pa aldersgruppenes
andel av kommunenes netto driftsutgifter og antall innbyggere i de respektive
aldersgruppene. Den sosiale faktoren er operasjonalisert som summen av andel far-
tidspensjonister og andel barn med enslige forsgrgere. Pa bakgrunn av disse fire kri-
teriene konstrueres en sakalt strukturkostnadsindeks. Vektene i indeksen er konstru-
ert ved bruk av multippel regresjonsanalyse med kommunens samlede netto drifts-
utgifter som avhengig variabel og de fire kriteriene som uavhengige variable.

Det er et eget tilskudd for kommuner hvor innbyggertallet synker raskt. Begrun-
nelsen er at kommunen trenger en viss tid for & tilpasse tjenesteproduksjonen til de
endrede rammebetingelsene. Ordningen omfatter kommuner hvor befolkningsre-
duksjonen har veert pa mer enn to prosent den siste femarsperioden. For hver person
befolkningsreduksjonen overstiger to prosent gis det et tillegg som utgjar 40 prosent
av gjennomsnittlig skattegrunnlag multiplisert med gjennomsnittlig skattesats i
lanet.

Det nye overfagringssystemet inneholder en overgangsordning for & dempe de
kortsiktige utslagene av reformen. Overgangsordningen innebeerer at tilskuddsend-
ringen fra 1992 til 1993 maksimalt kunne utgjgre 1,5 prosent av kommunens inn-
tekter fra skatt og utjevningstilskudd. Tilskuddsendringen fra 1993 til 1994 kunne
heller ikke overstige 1,5 prosent. For 1995 ble utjevningstilskuddet frosset pa 1994-
niva i pavente av et nytt utjevningssystem som skal tre i kraft fra 1996.

5.2.3 Landstingene

Landstingsystemet omfatter alle landsting samt kommuner som ikke inngar i noe
landsting. Utjevningssystemet for landsting er i hovedsak et skatteutjevningssys-
tem. Det tas utgangspunkt i en sakalt grunngaranti. Denne varierer fra 100 til 141
prosent av gjennomsnittlig skattegrunnlag. Grunngarantien er hgyest i de fire nord-
ligste landstingene og har en Kklar regionalpolitisk profil. Med utgangspunkt i grunn-
garantien beregnes det garanterte skattegrunnlaget i hvert landsting. Det garanterte
skattegrunnlaget er lik grunngarantien med tillegg eller fradrag for aldersstruktur-
ens betydning for utgiftene til drift av sykehus.

Denne delen av utjevningssystemet omfatter alle landsting hvor skattegrunnla-
get er lavere enn det garanterte. | landstingsystemet gis det 100 prosent kompensa-
sjon for lavt skattegrunnlag. Videre har en valgt a benytte landstingenes egne skat-
tesatser i beregningen av tilskuddene. Dette innebeerer at tilskuddet beregnes som
differansen mellom det garanterte skattegrunnlaget og eget skattegrunnlag multipli-
sert med landstingets skattesats. Dette gjelder sa lenge den valgte skattesatsen ikke
overstiger et nasjonalt fastsatt skattesatstak. Dersom den valgte satsen overstiger
skattesatstaket, er det sistnevnte som legges til grunn i beregningen av tilskuddet.

Endelig gis det et seerskilt tilskudd til landsting med sterk befolkningsreduk-
sjon. Ordningen er utformet pa samme mate som tilsvarende ordning for kommu-
nene.

5.2.4 Forslag til nytt fordelingssystem

Den svenske regjeringen presenterte i en tilleggsproposisjon varen 1995 et forslag
til nytt utjevningssystem som i hovedsak bygger pa forslaget som ble presentert i
SOU 1994:144 «Utjamning av kostnader och intékter i kommuner och landsting».
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Ved behandlingen av forslaget i utredningen sluttet riksdagen seg til hovedprinsip-
pene i forslaget. Et endelig forslag til nytt utjevningssystem ble lagt fram i oktober
1995, med sikte pa gjennomfaring fra 1. januar 1996.

Allerede fagr dagens utjevningssystem ble innfgrt, var en klar over at systemet
hadde vesentlige svakheter. Det var ytterligere behov for utredning, spesielt
omkring det metodiske grunnlaget for utgiftsutjevningen. Et utvalg som skulle
utrede forskjeller i utgiftsbehov mellom kommunene ble oppnevnt i juni 1992, mens
et tilsvarende utvalg for landstingene ble oppnevnt i juni 1993. Arbeidet i disse
utvalgene resulterte i SOU 1993:53 «Kostnadsutjamning mellan kommunerna» og
SOU 1994: 70 «Inomkommunal utiamning». Et samlet forslag til nytt utjevnings-
system for kommuner og landsting ble, som nevnt over, presentert i SOU 1994: 144
«Utjamning av kostnader og intakter i kommuner och landsting».

Den viktigste endringen i regjeringens opplegg for nytt utjevningssystem er at
det skilles klarere mellom utjevningsfunksjonen og inntektstilfarselsfunksjonen.
Dette innebaerer at inntekts- og utgiftsutjevningen i starst mulig grad utformes som
rene omfordelingsordninger uten statstilskudd. Den inntektstilfgrende funksjonen
ivaretas gjennom et tilskudd som fordeles likt pr. innbygger. Forslaget innebaerer at
utjevningsambisjonene i systemet blir uavhengig av de makrogkonomiske ram-
mene. Dette i motsetning til nAveerende system hvor det garanterte skattegrunnlaget
I inntektsutjevningen for kommunene avhenger av rammene for kommunesektorens
inntekter. Det framheves ogsa som en fordel at samtlige kommuner og landsting vil
motta overfaringer fra staten. P4 denne maten vil makrogkonomiske innstramninger
ramme alle kommuner og landsting. Eventuelle innstramninger vil veere mer forde-
lingspolitisk ngytrale fordi overfaringene fra staten fordeles med et like stort belgp
pr. innbygger. En annen viktig endring er at utjevningssystemet for kommuner og
landsting bygges opp etter de samme prinsipper.

Utredningens forslag til inntektsutjevning kan betraktes som en modifisering av
navaerende system for inntektsutjevning mellom kommunene. De viktigste endrin-
gene er at det garanterte skattegrunnlaget settes lik det gjennomsnittlige skatte-
grunnlaget og at tilskuddene til kommuner med skattegrunnlag under gjennomsnit-
tet finansieres med overfgringer fra kommuner med skattegrunnlag over gjennom-
snittet. Det foreslas en kompensasjonsgrad pa 95 prosent for bade kommuner og
landsting. Tilskuddene og fradragene beregnes pa grunnlag av gjennomsnittlige
skattesatser korrigert for at oppgavefordelingen mellom kommuner og landsting
varierer mellom lanene.

Det er vanskelig & si om utredningens forslag til inntektsutjevning innebaerer
gkte eller reduserte utjevningsambisjoner sammenliknet med naveerende system for
kommunene. Det er to forhold som trekker i hver sin retning. Reduksjonen i det
garanterte skattegrunnlaget fra 127 til 100 prosent av gjennomsnittlig skattegrunn-
lag bidrar til & redusere utjevningen av forskjeller i skattegrunnlag. P& den annen
side vil trekkordningen for kommuner med skattegrunnlag over gjennomsnittet gke
graden av utjevning.

Den naveerende utgiftsutievningen har veert gjenstand for sterk kritikk. Kritik-
ken retter seg mot metoden som er benyttet for a identifisere forskjeller i utgiftsbe-
hov samt valget av kriterier. Analysemetoden som ligger til grunn er multippel
regresjonsanalyse med totale utgifter pr. innbygger som avhengig variabel og de
valgte kriteriene som uavhengige variable. Hovedinnvendingen mot denne metoden
er at forskjellene i utgiftsbehov ikke analyseres pa tjenesteniva. Analyser av sam-
menhengen mellom samlede utgifter og et fatall grove kriterier kan ikke gi noen god
forstaelse av hvordan disse kriteriene pavirker kostnadene ved a produsere tjenes-
tene eller behovet for tjienestene. Systemet far et legitimitetsproblem nar det pa
lokalt niva er vanskelig & se betydningen av de kriterier som er valgt. En annen inn-
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vending mot navaerende system er at vektingen av de fire kriteriene kan virke uri-
melig, spesielt synes klima-indikatoren a ha fatt for stor vekt i forhold til klimaets
betydning for produksjonskostnadene.

Det nye forslaget til utgiftsutjevning baseres pa detaljerte studier av enkelttje-
nester. P& denne maten blir det lettere & se betydningen og relevansen av kriterier
som inngar i utgiftsutjevningen. Det legges til grunn at det skal veere en klar arsaks-
sammenheng mellom de valgte kriteriene og kommunenes utgiftsniva. Videre skal
kriteriene vaere objektive eller upavirkelige slik at ingen kommuner skal kunne
skaffe seg fordeler giennom egne beslutninger eller giennom & manipulere statis-
tikkgrunnlaget. Inntektssystemet skal med andre ord utjevne mulighetene for a gi et
likeverdig tienestetilbud. Utgiftsutjevningen omfatter bade obligatoriske og frivil-
lige aktiviteter. Prinsippet har veert at utgiftsutjevningen bgr omfatte alle tjenester
hvor utgiftsbehovet varierer mellom kommuner og mellom landsting. Det foreslas
at utgiftsutjevningen utformes pa samme mate som naveerende system for kommu-
nene. Dette betyr at tilskudd til kommuner og landsting med beregnet utgiftsbehov
pr. innbygger over gjennomsnittet finansieres med overfgringer fra kommuner og
landsting med beregnet utgiftsbehov pr. innbygger under gjennomsnittet.

Overgangen til detaljerte studier av enkeltsektorer resulterer i en betydelig
gkning i antall kriterier. | utgiftsutjevningen for kommunene er de viktigste kriteri-
ene et sett av alderskriterier som skal ivareta forskjeller i ettersparsel etter tjenester
som barnehage, grunnskole, videregaende opplaering og eldreomsorg. Videre tas
det hensyn til foreldrenes yrkesdeltakelse (barnehager), elevenes linjevalg (videre-
gaende oppleering), samboerforhold (eldreomsorg), spredt bosettingsm@nster
(grunnskole og eldreomsorg), m.v. Innenfor barnevern og familieomsorg inngar
bl.a. antall enslige kvinner med barn under 15 ar, mobilitet og antall innbyggere fra
land utenfor Norden. Utgiftsutjevningen tar ogsa hensyn til befolkningsreduksjon
og svakt befolkningsgrunnlag, men disse forholdene er knyttet til spesielle tienester.

Utgiftsutjevningen for landstingene omfatter i hovedsak helsetjenester. Det tas
hensyn til alderssammensetningen, befolkningens helsetilstand og bosettingsman-
steret. Helsetilstanden fanges opp gjennom gjennomsnittlig levealder og antall ens-
lige over 16 ar.

Forslaget til nytt utjevningssystem innebeaerer en inntektsomfordeling mellom
kommuner og mellom fylkeskommuner. Det foreslas derfor en overgangsordning
hvor den arlige tilskuddsreduksjonen begrenses til 250 SEK pr. innbygger for kom-
munene. For de kommunene som ikke omfattes av naveerende utjevningssystem kan
den arlige tilskuddsreduksjonen ikke overstige 500 SEK pr. innbygger. | landsting-
sutjevningen begrenses den arlige tilskuddsreduksjonen til 150 SEK pr. innbygger.
| tillegg begrenses kommunenes tilskuddsgkning de tre farste arene. Det er ingen
tilsvarende ordning for landstingene.

5.3 DANMARK

5.3.1 Innledning

| arene etter andre verdenskrig og fram til 1970 ble den danske kommunesektoren i
ogkende grad finansiert ved statlige refusjoner av kommunenes utgifter. | begynnel-
sen av 1960-arene utgjorde statlige refusjoner om lag halvparten av kommunenes
utgifter og s mye som 40 prosent av statens samlede utgifter. Denne utviklingen
ble gjenstand for stadig gkende kritikk. Kritikerne hevdet at det var behov for en
mer direkte utjevning av forskjeller i skattegrunnlag og beregnet utgiftsbehov og at
haye refusjonssatser farte til liten kosthadsbevissthet i kommunesektoren. Det ble
ogsa framhevet at tilskuddssystemet var blitt for komplisert og at den gkende sen-
traliseringen representerte en fare for det kommunale selvstyret.
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| forste halvdel av 1970-arene ble det gjennomfart omfattende reformer av
overfgringssystemet. Gjennom reformene ble en rekke refusjonsordninger avskaf-
fet og pa andre omrader ble refusjonssatsene kraftig redusert. Generelle utjevning-
stilskudd som ikke var gremerket spesielle formal fikk gkt betydning. Bade for pri-
maerkommunene og amtskommunene ble det opprettet tilskuddsordninger for utjev-
ning av forskjeller i skattegrunnlag samt utgiftsutjevnende tilskudd fordelt etter
objektive kriterier.

Inntil 1984 tjente utjevningssystemet to funksjoner. Det skulle for det fgrste
utjevne forskjeller i skattegrunnlag og beregnet utgiftsbehov og for det andre over-
fare ressurser fra staten til kommunesektoren. | 1984 ble det gjennomfgrt en stgrre
endring av utjevningssystemet med sikte pa a skille utjevningsfunksjonen og inn-
tektstilfarselsfunksjonen. Utjevningen ble i sterre grad foretatt gjennom rene
omfordelingsordninger slik at stgrrelsen pa statstilskuddet fikk mindre betydning
for utjevningsgraden i systemet. Dermed kunne en endre de samlede overfgringene
uten seerlige fordelingsmessige konsekvenser.

Det ndveerende danske overfaringssystemet bestar i hovedsak av tre elementer:
— utjevning av forskjeller i skattegrunnlag
— utjevning av forskjeller i utgiftsbehov
— generelt statstilskudd

Utjevningssystemet er tredelt med egne ordninger for kommunene utenfor hoved-
stadsomradet, kommunene i hovedstadsomradet og amtskommunene. | alle deler av
systemet korrigeres det for regionale Ignnsforskjeller i beregningen av inntekts- og
utgiftsutjevnende tilskudd. Det kommunale og amtskommunale skattegrunnlaget er
personlige inntekter. Utgiftsutjevningen omfatter alle kommunale og amtskommu-
nale tjenester.

5.3.2 Kommunene utenfor hovedstadsomradet

Gjennom inntektsutjevningen utliknes forskjeller i skattegrunnlag mellom kommu-
nene. Den garanterte minsteinntekten er gjennomsnittlig skattegrunnlag i hoved-
stadsomradet. Hovedstadsomradet bestar av Kabenhavn og Frederiksberg kommu-
ner og av kommunene i amtene Kgbenhavn, Frederiksborg og Roskilde. Til
sammen bor det om lag 1,7 millioner mennesker i dette omradet. Nar hovedstad-
somradet brukes som utjevningsnorm, blir den garanterte minsteinntekten betydelig
hgyere enn det gjennomsnittlige skattegrunnlaget. Det gis 50 prosent kompensasjon
for differansen mellom gjennomsnittlig skattegrunnlag i hovedstadsomradet og
kommunens eget skattegrunnlag. Den skattesatsen som legges til grunn i beregnin-
gen av det inntektsutjevnende tilskuddet omtales som skattetrykksfaktoren og
beregnes som forholdet mellom gjennomsnittlig nettoutgift og gjennomsnittlig
skattegrunnlag. De kommuner som har et skattegrunnlag som er hgyere enn gjen-
nomsnittet i hovedstadsomradet skal i prinsippet trekkes 50 prosent av det oversky-
tende multiplisert med skattetrykksfaktoren. | 1994 hadde imidlertid ingen kommu-
ner utenfor hovedstadsomradet et hgyere skattegrunnlag enn gjennomsnittet i
hovedstadsomradet.

| tillegg til den ordinaere inntektsutjevningen gis det et saerskilt tilskudd til kom-
muner med skattegrunnlag under 87 prosent av landsgjennomsnittet. Det gis 40 pro-
sent kompensasjon for differansen mellom kommunens eget skattegrunnlag og 87
prosent av landsgjennomsnittet. | beregningene benyttes samme skattetrykksfaktor
som i den ordineere inntektsutjevningen.

Utgiftsutjevningen er utformet som en ren omfordelingsordning mellom kom-
munene. Kommuner med utgiftsbehov pr. innbygger over landsgjennomsnittet far
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overfart inntekt fra kommuner med utgiftsbehov pr. innbygger under gjennomsnit-
tet. Kompensasjonsgraden er satt til 35 prosent. Dette innebaerer at kommuner med
utgiftsbehov over gjennomsnittet far kompensert 35 prosent av differansen, mens
kommuner med utgiftsbehov under gjennomsnittet far et trekk pa 35 prosent av dif-
feransen.

Utgiftsbehovet i den enkelt kommune beregnes ved hjelp av en kostnadsngkkel
med tilhgrende kriterier og vekter. Kriteriene skal veere objektive, dvs. at de ikke
skal kunne pavirkes av kommunenes egne disposisjoner. Det bar ogsa vaere en kau-
sal sammenheng mellom det enkelte kriterium og kommunenes utgifter. Kostnads-
ngkkelen inneholder 13 kriterier og fanger i hovedsak opp befolkningens alders-
sammensetning. Et sett av alderskriterier har en vekt pa til sammen 68 prosent. I til-
legg tas det hensyn til antall barn av enslige forsgrgere, arbeidsledighet, kvinnelig
yrkesdeltakelse, beregnet antall sosialhjelpsklienter, veglengde, m.v.

Kostnadsngkkelen uttrykker de relative forskjellene i beregnet utgiftsbehov og
benyttes til & beregne den enkelte kommunes andel av det samlede utgiftsbehovet i
landet. Det absolutte utgiftsbehov beregnes som samlede nettoutgifter i landet mul-
tiplisert med kommunens andel av utgiftsbehovet. Tall for 1990 viser at kommunen
med det hgyeste utgiftsbehovet pr. innbygger ligger om lag 40 prosent over kom-
munen med lavest utgiftsbehov pr. innbygger.

| tillegg til at den danske staten finansierer inntektsutjevningen for kommunene
utenfor hovedstadsomradet, ytes det et generelt statstilskudd som fordeles propor-
sjonalt med kommunenes skattegrunnlag. Dette tilskuddet forfordeler kommuner
med et hgyt skattegrunnlag pr. innbygger og motvirker derfor den omfordelingen
som foretas gjennom inntektsutjevningen. Omfanget av det generelle statstilskuddet
bestemmes av tilskuddet aret far korrigert for pris- og lannsvekst, endring i skatte-
inntektene og oppgaveendringer mellom forvaltningsnivaene.

5.3.3 Kommunene i hovedstadsomradet

Skatteutjevningen i hovedstadsomradet er utformet som en ren omfordelingsord-
ning mellom disse kommunene. Kommuner med hgyt skattegrunnlag pr. innbygger
overfgrer inntekt til kommuner med svakt skattegrunnlag pr. innbygger. Referanse-
punktet er gjennomsnittlig skattegrunnlag i hovedstadsomradet og kompensasjon-
graden er 90 prosent. | beregningene benyttes kommunenes egen skattesats tillagt
en felles konstant.

Utgiftsutjevningen for kommunene i hovedstadsomradet er todelt. For det far-
ste omfattes de av samme utjevningsordning som kommunene utenfor hovedstad-
somradet. | tillegg er det en egen utgiftsutjevning mellom kommunene i hovedstad-
somradet. Denne utjevningen er utformet som en ren omfordelingsordning og har
en kompensasjonsgrad pa 25 prosent. Ved beregning av utgiftsbehov for kommu-
nene i hovedstadsomradet benyttes en egen kostnadsngkkel. Den inneholder, med
ett unntak, de samme kriteriene som kostnadsngkkelen for de gvrige kommunene,
men vektingen av kriteriene er noe annerledes.

Nar det gjelder det generelle statstilskuddet omfattes kommunene i hovedstad-
somradet av samme ordning som de gvrige kommunene.

5.3.4 Amtskommunene

Den amtskommunale inntektsutjevningen er ogsa en ren omfordelingsordning.
Referansepunktet er gjennomsnittlig skattegrunnlag i landet og kompensasjonsgra-
den er 85 prosent. Skattetrykksfaktoren som legges til grunn beregnes pa samme
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mate som for kommunene utenfor hovedstadsomradet, dvs. som forholdet mellom
gjennomsnittlige nettoutgifter og gjennomsnittlig skattegrunnlag.

Utgiftsutjevningen er ogsa utformet som en ren omfordelingsordning mellom
amtskommunene. Amt med beregnet utgiftsbehov pr. innbygger over gjennomsnit-
tet tilfgres ressurser fra amt med beregnet utgiftsbehov pr. innbygger under gjen-
nomsnittet. Kompensasjongraden er 85 prosent. PA samme mate som for kommu-
nene beregnes utgiftbehovet med utgangspunkt i en kostnadsngkkel. Kostnadsngk-
kelen ivaretar fgrst og fremst forskjeller i utgiftsbehov til helseformal. Dette er iva-
retatt gjennom tre kriterier, beregnet antall sengedager, dgdelighet og aldersbetinget
sykelighet, som til sammen har en vekt pa vel 60 prosent. Dgdelighetskriteriet ble
imidlertid fjernet fra og med tilskuddsfordelingen for 1994. Et sett av alderskriterier
har en samlet vekt pa i overkant av 20 prosent. Andre viktige kriterier er antall barn
av enslige forsgrgere samt antall enslige som er 65 ar og eldre.

Det generelle statstilskuddet til amtskommunene fordeles proporsjonalt med
skattegrunnlaget. Omfanget av tilskuddet beregnes pa samme mate som for kom-
munene.

5.3.5 Forslag til nytt fordelingssystem

| Danmark har det veert en lgpende debatt om utformingen av overfgringssystemet.
Fordelingspolitikk og statens styring av kommunesektoren har veert de viktigste
temaene i denne debatten. Den fordelingspolitiske debatten har ikke bare fokusert
pa hvor langt en skal ga i retning av utjevning, men ogsa pa kriterier og vekter i kost-
nadsngklene. Motsetningsforholdet mellom enkelhet og rettferdighet har ogsa veert
diskutert. Naveerende system kritiseres for & veere komplisert samtidig som mange
gnsker et mer rettferdig system. Den styringspolitiske debatten har dreid seg om
hvorvidt overfgringssystemet gir staten tilstrekkelige styringsinstrumenter. Denne
diskusjonen har fokusert pa om det er gnskelig med gremerkede tilskudd for & sti-
mulere ressursinnsatsen pa bestemte tjenesteomrader.

I april 1995 la den danske regjeringen fram et forslag til kommunal finansier-
ingsreform. Forslaget til nytt system ble vedtatt av det danske folketinget 2. juni
1995. Det nye systemet innebeerer betydelige endringer i inntekts- og utgiftsutjev-
ningen. Som et ledd i forenklingen av systemet avskaffes korreksjonen for regionale
lonnsforskjeller i alle ordninger. | tillegg er det vedtatt like kompensasjonsgrader i
inntekts- og utgiftsutjevningen.

| det naveerende systemet finansieres inntektsutjevningen for kommunene uten-
for hovedstadsomradet av statlige overfaringer. Det er vedtatt at denne, pa linje med
de gvrige utjevningsordningene, skal legges om til et rent omfordelingssystem og at
den ogsa skal omfatte kommunene i hovedstadsomradet. Kompensasjonsgraden
reduseres fra 50 til 45 prosent. Den seerskilte inntektsutjevningen for kommunene i
hovedstadsomradet fgres videre, men kompensasjonsgraden reduseres fra 90 til 40
prosent. Kompensasjonsgraden for amtskommunene foreslas redusert fra 85 til 80
prosent. For kommunene i hovedstadsomradet ma nedsettelsen av kompensasjons-
grad ses i sammenheng med at disse kommunene, skal vaere med i landsutjevningen
i det nye systemet.

Endringene i den ordinaere inntektsutjevningen betyr reduserte utjevningsambi-
sjoner, og dette slar sterkest ut for kommunene utenfor hovedstadsomradet. Disse
kommunene rammes bade av redusert kompensasjonsgrad og av at referansepunktet
for utjevningen endres fra gjennomsnittlig skattegrunnlag i hovedstadsomradet til
gjennomsnittlig skattegrunnlag i landet. De negative utslagene for disse kommu-
nene blir delvis motvirket av gkte tilskudd til kommuner med svakt skattegrunnlag.
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Grensen for dette tilskuddet heves fra 87 til 90 prosent av gjennomsnittlig skatte-
grunnlag.

Den vedtatte finansieringreformen inneholder ogsa ordninger som skal gjare
kommunenes skatteinntekter mer forutsigbare. Det er snakk om en frivillig ordning
hvor hver enkelt kommune og amtskommune fra og med 1996 tilbys et statsgaran-
tert skattegrunnlag slik at de unngar etterregulering av skatteinntekter og tilskudd.
Det garanterte skattegrunnlaget er en framskriving av det skattegrunnlaget kommu-
nen eller amtskommunen hadde tre ar tidligere.

Den vedtatte finansieringsreformen innebzerer ogsa omfattende endringer i
beregningen av utgiftsbehov. Kommunenes beregnede utgiftsbehov deles i en
basisdel, en aldersbestemt del og en sosialt betinget del. Basisdelen gir alle kommu-
ner et utgiftsbehov pa 7,5 millioner danske kroner. Dette er et nytt element i det dan-
ske utjevningssystemet og er ment a ivareta faste kostnader som forekommer i alle
kommuner. Den aldersbestemte delen tar utgangspunkt i faste belgp pr. innbygger
i de enkelte aldersgruppene, sakalte enhetsbelgp. Utgiftsbehovet beregnes som
antall innbyggere i de enkelte aldersgruppene multiplisert med de beregnede
enhetsbelgpene. Det foreslas endringer nye kriterier som pa en bedre mate skal
fange opp det sosialt betingede utgiftsbehovet. De nye kriteriene er antall innbyg-
gere 25-49 ar uten yrkesutdannelse, antall innbyggere fra utviklingsland og antall
innbyggere med bysosiale problemer (kommunene utenfor hovedstadsomradet).
For kommunene i hovedstadsomradet heves den samlede vekten til de sosiale krite-
riene fra 20 til 25 prosent i beregningen av utgiftsbehovet. Disse endringene bidrar
til at byer med store sosiale problemer far stagrre uttelling gjennom utgiftsutjevnin-
gen.

For a hindre at innfgringen av nytt overfaringssystem far store utslag pa kort
sikt, er det etablert en overgangsordning for kommunene. Ordningen omfatter kom-
muner hvor omleggingen gir en tilskuddsreduksjon pa mer enn 0,2 prosent av skat-
tegrunnlaget. Overgangsordningen tar ogsa hensyn til kommuner som har fatt inn-
tektsreduksjon pga. skattereformer og tidligere endringer i overfgringssystemet for
kommunene.

5.4 ENGLAND
5.4.1 Innledning

Statlige tilskuddsordninger for & utjevne forskjeller i utgiftsbehov og skattegrunnlag
har en lang historie i England. Allerede i 1929 ble en rekke mindre gremerkede til-
skudd erstattet av et rammetilskudd fordelt etter objektive kriterier, og i 1948 ble
det etablert en tilskuddsordning med siktemal & utjevne forskijeller i skattegrunnlag.

| 1974 ble utjevningssystemet reformert. Ambisjonsnivaet i inntektsutjevningen ble
justert opp slik at flere kommuner falt inn under ordningen. Den mest kontroversi-
elle endringen var imidlertid at statistiske analyser erstattet skjgnnsmessige vurde-
ringer i beregningen av den enkelte kommunes utgiftsbehov. De statistiske analy-
sene ble kraftig kritisert pga. mangelfullt teorigrunnlag, fordi de skapte ustabilitet i
systemet og fordi de medfarte en omfordeling til fordel for kommuner med hgye
utgifter, deriblant London og andre store byer. Selv om de konservative regjerin-
gene etter 1979 har lagt mindre vekt pa utjevning og gkt vekt pa & redusere veksten
I kommunenes utgifter, foretas det fremdeles en meget ambisigs inntekts- og utgift-
sutjevning i det engelske overfagringssystemet. @nsket om a redusere veksten i kom-
munenes utgifter har farst og fremst resultert i sterkere statlig styring av kommune-
nes skatteinntekter, bl.a. gjennom regulering av skattesatsene for kommuner med
hayt utgiftsniva.
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Den engelske lokalforvaltningen bestar av tre parallelle systemer. | London-
omradet er det 32 «London boroughs» som har ansvaret for samtlige kommunale
tjenester. Det eksisterer ikke et overgripende kommunalt nivd som omfatter hele
London-omradet. Et liknende system finnes i seks andre storbyomrader hvor det er
ett kommunalt nivAd som betegnes «Metropolitan district». | resten av England har
lokalforvaltningen to nivaer, «county» og «district». Et «county» dekker et stgrre
geografisk omrade og har en mer omfattende tjenesteproduksjon enn et «district».
Til tross for at lokalforvaltningen er ulikt organisert i ulike deler av landet, er den
prinsipielle utformingen av overfgringssystemet den samme for hele lokalforvalt-
ningen.

5.4.2 Inntekts- og utgiftsutjevning

Utjevningstilskuddet tar utgangspunkt i beregnet utgiftsbehov pr. innbygger (SSA
- Standard Spending Assessment). Dette belgpet gir uttrykk for hva nasjonale myn-
digheter mener er et passende utgiftsniva for den enkelte kommune, og i beregnin-
gen av utgiftsbehovet tas det hensyn til demografiske, geografiske og sosiale karak-
teristika samt hvilke tienesteomrader kommunen har ansvaret for. Utjevningssyste-
met er utformet slik at kommunene ville hatt noenlunde like skattesatser dersom det
faktiske utgiftsnivaet tilsvarte det beregnede utgiftsbehovet.

Eiendomsskatten er den viktigste lokale skatten i England, og det tas hensyn til
forskjeller i eiendomsskattegrunnlaget nar utjevningstilskuddet beregnes. | denne
sammenhengen skilles det mellom bedrifts- og personbeskatningen. Kommunene
har starst frihet i den personlige eiendomsbeskatningen hvor de innenfor visse gren-
ser fritt kan fastsette skattesatsene. Det er imidlertid statlige normerte skattesatser
som legges til grunn i beregningen av utjevningstilskuddet. Bedriftsbeskatningen er
nasjonal, men tas likevel hensyn til i utjevningssystemet. Skatten kreves inn av sen-
trale myndigheter med nasjonalt fastsatte skattesatser, men fgres tilbake til kommu-
nene som ordinaere rammetilskudd.

Utjevningstilskuddet (Revenue Support Grant) er lik beregnet utgiftsbehov
med fradrag for eiendomsskatt fra bedrifter og de inntektene kommunen ville fatt
fra den personlige eiendomsbeskatningen hvis den benyttet de statlige normerte
skattesatsene. | kommuner med lavt utgiftsbehov og hgyt skattegrunnlag kan en pa
denne maten beregne negative tilskudd. I slike tilfeller settes utjevningstilskuddet
lik null.

Det engelske systemet foretar full kobling av inntekts- og utgiftsutjevningen.
Hverken hgyt utgiftsbehov eller lavt skattegrunnlag vil i seg selv utlgse store stat-
lige overfaringer. Det er derimot differansen mellom hgyt utgiftsbehov og lave skat-
teinntekter som styrer fordelingen av tilskuddene. Et annet viktig aspekt ved det
engelske systemet er den hgye kompensasjonsgraden. Det gis 100 prosent kompen-
sasjon for differansen mellom beregnet utgiftsbehov og normerte skatteinntekter.
Dette innebaerer at kommunenes inntekter i stor grad frikobles fra det lokale skatte-
grunnlaget.

5.4.3 Beregning av utgiftsbehov

Utgiftsbehovet skal i prinsippet male kommunenes utgifter ved a tilby et tjienestetil-

bud av en bestemt standard. Det beregnede utgiftsbehovet omfatter samtlige kom-
munale tienester og er bygd opp fra tjienesteniva. Utdanning og helse- og sosialtje-
nester er de viktigste tjienesteomradene. Disse utgjorde henholdsvis 45 og 15 pro-
sent av det beregnede utgiftsbehovet i 1994/95. Politi utgjer neermere 8 prosent,
mens brannvesen, vegvedlikehold og kapitalkostnader (renter og avdrag pa lan)
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utgjar 5 prosent eller mindre. | tillegg er det en stor sekkepost av andre tjenester som
utgjer om lag 20 prosent av beregnet utgiftsbehov. Dette innebaerer at utjevnings-
systemet omfatter alle kommunale tjenester.

Utgiftsbehovet beregnes pa samme mate for alle kommuner og bygger pa sta-
tistiske analyser av kommunale utgifter. De statistiske analysene oppdateres arlig.
Det skal veere en kausal sammenheng mellom kriterier og utgiftsbehov, og for &
unnga uheldige insentivvirkninger skal kriteriene veere objektive og uavhengig av
kommunenes disposisjoner. Kompensasjonen for kapitalkostnader bygger imidler-
tid pa kommunenes faktiske langjeld, og inneholder derfor et refusjonselement som
kan stimulere til for sterk lanefinansiering av investeringer.

For de fleste tjenestene beregnes utgiftsbehovet som produktet av en enhets-
kostnad og antall klienter. Enhetskostnaden for utdanning tar for eksempel hensyn
til bosettingsmgnster, antall barn med enslige forsgrgere og antall barn med fjern-
kulturell bakgrunn. For alle tienesteomrader unntatt kapitalkostnader tas det hensyn
til regionale lannsforskjeller og regionale forskjeller i prisen pa andre innsatsfakto-
rer.

| forbindelse med innfgringen av en ny metode for beregning av utgiftsbehov
ble det etablert en overgangsordning. Overgangsordningen er utformet som et saer-
skilt tilskudd (SSA Reduction Grant) til kommuner som fikk en kraftig reduksjon i
det beregnede utgiftsbehovet. Beregningen av tilskuddet tar utgangspunkt i hva
utgiftsbehovet ville blitt med den gamle beregningsmetoden, men med oppdaterte
kriterieverdier. | det engelske inntektssystemet er det med andre ord fullt gjennom-
slag for endringer i kriterieverdier.

5.4.4 Debatt om utjevningssystemet i England

Det engelske utjevningssystemet har veert gjenstand for betydelig debatt de senere
arene, bl.a. har utjevningssystemet blitt vurdert av en uavhengig kommisjon (The
Audit Commision). Debatten har i hovedsak dreid seg om grunnlaget for beregnin-
gen av utgiftsbehov og bruken av det beregnede utgiftsbehovet som en statlig
utgiftsnorm.

Grunnlaget for beregningen av utgiftsbehov er bl.a. kritisert fordi forskjellene i
beregnet utgiftsbehov synes urealistiske. Den «dyreste» kommunen har et utgifts-
behov pr. innbygger som er 3,4 ganger hgyere enn i den «billigste» kommunen. Det
viser seg at forskjellene i stor grad genereres av sosiale kriterier. For eksempel tar
beregningen av utgiftsbehov i undervisningssektoren hensyn til elevenes behov for
spesialundervisning, og behovet for spesialundervisning fanges opp gjennom et kri-
terium som maler antall barn som vokser opp med enslig forsgrger. Det viser seg at
denne variabelen forklarer 80 prosent av forskjellen i beregnet utgiftsbehov pr. inn-
bygger i undervisningssektoren. Pa bakgrunn av slike eksempler er det stilt spars-
malstegn ved validiteten og vektingen av en rekke sosiale kriterier.

Metoden for beregning av utgiftsbehov er kritisert for & vaere komplisert, men
ogsa for at den er for enkel til & fange opp alle relevante forskjeller mellom kommu-
ner. Det har veert reist forslag om et eget opplegg for beregning av utgiftsbehov for
kommuner i London for & fange opp spesielle forhold i hovedstadsomradet. Et annet
forslag har vaert & etablere et skjgnnstilskudd for kommuner som ikke blir tilstrek-
kelig ivaretatt gjennom kriteriene som benyttes ved beregning av utgiftsbehov.

| England benyttes ikke det beregnede utgiftsbehovet bare til & fordele statlige
overfgringer mellom kommuner, men ogsa som en statlig norm for hva det faktiske
utgiftsnivaet i den enkelte kommune bgr veere. For & begrense veksten i kommune-
sektoren har regjeringen innfart sakalte «capping criteria». Dette innebeerer at til-
skuddene reduseres for kommuner som, i fglge den statlige normen, har et for hgyt



NOU 1996:1
Kapittel 5 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner 108

utgiftsniva. For budsjettaret 1993-94 var den statlige utgiftsnormen om lag 105 pro-
sent av beregnet utgiftsbehov. Denne ordningen rammer saerlig kommuner som ikke
blir tilstrekkelig ivaretatt gjennom kriteriene som benyttes ved beregning av utgifts-
behov. For det fgrste vil ikke utjevningstilskuddet fange opp de saerskilte forholdene

| disse kommunene. For det andre blir tilskuddet redusert dersom de gker skattene
for & finansiere et utgiftsniva utover 105 prosent av beregnet utgiftsbehov.

5.5 OPPSUMMERING

| dette kapitlet har utvalget studert inntektssystemene i Sverige, Danmark og Eng-
land. | det fglgende sammenliknes systemene i de tre landene med det norske inn-
tektssystemet. | diskusjonen er det lagt vekt pa utforming av ambisjonsniva i inn-
tekts- og utgiftsutjevning, samt utforming av overgangsordningen.

Inntektsutjevningen

Forslaget til nytt utjevningssystem i Sverige innebaerer at svenske kommuner
far kompensert 95 prosent av differansen mellom eget skattegrunnlag og gjennom-
snittlig skatteinntekt i landet. | det norske systemet kompenseres 100 prosent av dif-
feransen mellom eget skattegrunnlag og 96,2 prosent av gjennomsnittet. Sverige
vurderes likevel & ha et system med hgyere utjevningsambisjoner enn det norske.
Dette har sammenheng med at trekkordningene i det svenske systemet er mer
omfattende og dermed gker utjevningen mellom de svenske kommunene.

| Danmark er det vedtatt et nytt inntektssystem hvor utjevningsambisjonene i
inntektsutjevningen reduseres. For kommunene reduseres kompensasjonsgraden
fra 50 til 45 prosent samtidig som referansepunktet endres fra gjennomsnittlig skat-
tegrunnlag i hovedstadsomradet til gjennomsnittlig skattegrunnlag i landet. Det
seerskilte tilskuddet til kommuner med svakt skattegrunnlag utvides imidlertid til &
omfatte alle kommuner med skattegrunnlag under 90 prosent av landsgjennomsnit-
tet. Danmark har mer omfattende trekkordninger enn i Norge, men kommuner med
svakt skattegrunnlag lgftes opp pa et like hgyt inntektsnivd som i Norge. P& bak-
grunn av dette er det vanskelig a si hvilket av de to landene som har den mest ambi-
sigse inntektsutjevningen.

For & gi en naermere beskrivelse av forskjellene i utjevningsambisjoner, har
utvalget beregnet hva norske kommuner ville fatt i inntektsutjevnende tilskudd der-
som den svenske eller danske modellen for inntektsutjevning ble benyttet. | bereg-
ningene benyttes forslaget til ny utforming av den svenske inntektsutjevningen og
den danske inntektsutjevningen som trer i kraft fra 1. januar 1996. | beregningene
er det ikke tatt hensyn til at det i den danske inntektsutjevningen er en saerskilt ord-
ning for kommunene i hovedstadsomradet.

Tabell 5.1: Sammenlikning av inntektsutjevningen i Norge, Sverige og Danmark. Skatt pr. innbygger
0g sum av skatt og utjevningstilskudd pr. innbygger i norske kommuner med norsk (N), svensk (S) og
dansk (D) inntektsutjevningsmodell. Beregninger basert pa skattetall for 1994.

Gj.snitt Min. Maks. St.avvik
Skatt 10 907 5993 54 380 3590
Skatt + innt.utj. tilskudd 11 634 10 493 34 825 1984
(N)
Skatt + innt.utj. tilskudd 10 907 10 661 13081 180

(S)

Skatt + innt.utj. tilskudd 11085 9733 34817 1803
(D)




NOU 1996:1
Kapittel 5 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner 109

Beregningene er illustrert i tabell 5.1. Det er betydelige forskjeller i skatteinn-
tektene mellom norske kommuner. | 1994 varierte skatteinngangen pr. innbygger
fra 5 993 kroner pr. innbygger (Marnardal) til 54 380 kroner pr. innbygger (Bykle).
Det inntektsutjevnende tilskuddet bidrar imidlertid til & redusere inntektsforskjel-
len. Alle kommuner garanteres en minsteinntekt lik 96,2 prosent av gjennomsnittlig
skatteinntekt, mens kommuner med skatteinntekt pr. innbygger over 140 prosent av
landsgjennomsnittet trekkes halvparten av det overskytende belgpet. Skatteinngan-
gen i 1994 gir en minsteinntektsgaranti pa 10 493 kroner, mens trekkordningen for
skatterike kommuner reduserer Bykles inntekter fra 54 380 kroner pr. innbygger til
34 825 kroner pr. innbygger. Dette innebaerer at den norske inntektsutjevningsmo-
dellen eliminerer om lag halvparten av inntektsforskjellen mellom kommunen med
hgyest skatteinntekt pr. innbygger og kommunen med lavest skatteinntekt pr. inn-
bygger.

Den svenske modellen for inntektsutjevningen ville eliminert 95 prosent av inn-
tektsforskjellen mellom kommunen med hgyest skatteinntekt og kommunen med
lavest skatteinntekt. Etter at inntektsutjevningen er foretatt ville inntektene variert
fra 10 661 kroner pr. innbygger til 13 081 kroner pr. innbygger. Den danske model-
len ville, som den norske, ha eliminert om lag halvparten av inntektsforskjellen mel-
lom kommunen med hgyest skatteinntekt pr. innbygger og kommunen med lavest
skatteinntekt pr. innbygger.

Standardavviket er et variasjonsmal som tar hensyn til inntektsnivaet i samtlige
kommuner, ikke bare inntektene i kommunene med hhv. hgyest og lavest inntekt.
Tabell 5.1 viser at inntektsutjevningen i det norske inntektssystemet reduserer inn-
tektsvariasjonen med 45 prosent nar standardavviket benyttes som variasjonsmal.
Til sammenlikning ville den danske og den svenske modellen for inntektsutjevning
redusert inntektsvariasjonen med hhv. 50 og 95 prosent. Blant de skandinaviske lan-
dene skiller altsa Sverige seg ut med hgy grad av inntektsutjevning.

De danske og svenske modellene er, i starre grad enn den norske, rene omfor-
delingsmodeller. Basert pa skatteinngangen i 1994 ville det norske systemet for inn-
tektsutjevning i gijennomsnitt tilfgre kommunene en inntekt pa 728 kroner pr. inn-
bygger. Dette betyr at staten tilfarer kommunene om lag 3,2 milliarder kroner gjen-
nom inntektsutjevningen. Den svenske modellen ville veert selvfinansierende, mens
den danske modellen ville gitt kommunene et netto tilskudd pa naermere 0,8 milli-
arder kroner. Det er den seerskilte utjevningsordningen for kommuner med svakt
skattegrunnlag som er arsaken til at den danske inntektsutjevningsmodellen ikke er
selvfinansierende.

Hvorvidt kommunene kommer bedre eller darligere ut i den svenske og danske
modellen, sammenliknet med den norske, avhenger av nivaet pa skatteinntektene.
Med utgangspunkt i skatteinntektene for 1994 ville alle kommuner med skatteinn-
tekt pr. innbygger under landsgjennomsnittet komme bedre ut med den svenske
modellen, mens alle kommuner med skatteinntekt pr. innbygger over landsgjen-
nomsnittet ville komme darligere ut. Utslagene er imidlertid starst for kommunene
som har skatteinntekt over landsgjennomsnittet. Kommunene med skatteinntekt
under landsgjennomsnittet ville i giennomsnitt fatt en inntektsgkning pa 319 kroner
pr. innbygger, men kommunene med skatteinntekt over landsgjennomsnittet i gjen-
nomsnitt ville fatt en inntektsreduksjon pa 2 496 kroner. Den viktigste forskjellen
mellom de to modellene er med andre ord at den svenske har mer omfattende trekk-
ordninger.

Alle kommuner med skatteinntekt pr. innbygger under 93,7 prosent av lands-
gjennomsnittet ville komme darligere ut med det danske systemet for inntektsutjev-
ning. Kommuner med skatteinntekt pr. innbygger mellom 93,7 og 100 prosent av
landsgjennomsnittet ville kommet bedre ut i den danske modellen, mens kommuner
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med skatteinntekt pr. innbygger over landsgjennomsnittet i hovedsak ville komme
darligere ut. Kommuner med hgye skatteinntekter vil imidlertid komme bedre ut i
den danske modellen, sammenliknet med den norske, dersom skatteinntektene er
mer enn 3 ganger hgyere enn landsgjennomsnittet. Sammenliknet med den norske
modellen for inntektsutjevning, ville kommunene med skatteinntekt pr. innbygger
over landsgjennomsnittet i gjennomsnitt fatt en inntektsreduksjon pa 1 082 kroner
pr. innbygger. Til sammenlikning ville minsteinntektskommunene fatt en inntekts-
reduksjon pa 98 kroner pr. innbygger i gjiennomsnitt, og ingen minsteinntektskom-
muner ville fatt en inntektsreduksjon pa mer enn 800 kroner pr. innbygger.

Forskjellene mellom de skandinaviske modellene for inntektsutjevning kan
oppsummeres pa fglgende mate: | den svenske inntektsutjevningen lgftes kommu-
ner med svakt skattegrunnlag opp pa et hgyere inntektsniva enn i den norske. | til-
legg er det mer omfattende trekkordninger i det svenske systemet. Samlet sett betyr
dette at ambisjonene mht. utjevning av forskjeller i skattegrunnlag er betydelig hgy-
ere i Sverige enn i Norge. Den danske inntektsutjevningsmodellen har ogsa mer
omfattende trekkordninger enn den norske, samtidig som kommuner med svakt
skattegrunnlag ikke lgftes opp pa et like hgyt inntektsnivd som i Norge. Inntektsut-
jevningen i Danmark har en annen utforming enn i Norge, men ambisjonen mht.
utjevning av forskjeller i skattegrunnlag er om lag den samme.

Utgiftsutjevning

Ambisjonene i inntektsutjevningen varierer mellom de skandinaviske landene.
| Norge og Sverige gis det 100 prosent kompensasjon for forskjeller i utgiftsbehov.
Utjevningsambisjonene er betydelig lavere i det danske systemet hvor kompensa-
sjonsgraden bare er 45 prosent.

England kommer i en seerstilling i denne sammenligningen fordi det er det
eneste landet som har full kobling mellom inntekts- og utgiftsutjevning. Dette betyr
at det er vanskelig a si noe om utjevningsambisjonene for inntekts- og utgiftsutjev-
ningen isolert. Utjevningsambisjonen i det engelske utjevningssystemet er imidler-
tid hgy. Det gis full kompensasjon for differansen mellom beregnet utgiftsbehov og
kommunens normerte skatteinntekter.

Ved beregning av utgiftsbehov for den enkelte kommune har samtlige land sys-
temer med mer eller mindre objektive kriterier. Hensikten med objektive kriterier
er & bidra til effektivitet ved & gjgre stgrrelsen pa tilskuddene uavhengig av kommu-
nenes egne disposisjoner. Det er felles for de fire landene at alderskriterier veier
tungt i beregning av utgiftsbehov. Det er ogsa et viktig fellestrekk at utgiftsutjev-
ningen er basert pa analyser pa tjenesteniva. Unntaket fra dette er det naveerende
systemet i Sverige som baseres pa analyser av samlede utgifter i beregningen. Dette
systemet har veert utsatt for sterk kritikk og er endret i forslaget til nytt system fra
1996. | motsetning til Norge, tar utgiftsutjevningen i Sverige, Danmark og England
hensyn til sosiale faktorer i beregningen av utgiftsbehov. Eksempler pa slike krite-
rier er antall enslige forsgrgere, antall innbyggere med fjernkulturell bakgrunn og
antall arbeidsledige.

De fire landene har valgt ulik utforming av utjevningssystemet. | det danske
inntektssystemet er bade inntekts- og utgiftsutjevningen utformet som rene omfor-
delingsordninger, dvs. at utjevningen foretas uten statstilskudd. Tilskudd til kom-
muner med svakt skattegrunnlag pr. innbygger finansieres gjennom en trekkordning
for kommuner med hgyt skattegrunnlag pr. innbygger. P& samme mate finansieres
tilskudd til kommuner med hgyt beregnet utgiftsbehov pr. innbygger ved overfarin-
ger fra kommuner med lavt beregnet utgiftsbehov pr. innbygger. | Sverige har regje-
ringen foreslatt at et slikt omfordelingssystem skal tre i kraft fra 1. januar 1996, og
riksdagen har sluttet seg til de prinsippene regjeringens forslag bygger pa. | Norge
0g Sverige har man valgt systemer med statsfinansiert utjevning. Fordelen med rene
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omfordelingsordninger, i forhold til statsfinansiert utjevning, er at utjevningen av
de gkonomiske forutsetningene for & gi et likeverdig tjenestetilbud i starre grad blir
uavhengig av de rammene som settes for kommunesektorens inntekter.

Overgangsordning

| alle de fire landene Norge, Sverige, Danmark og England er overgangsordnin-
ger en del av utjevningssystemet, men utformingen av overgangsordningen varierer
mellom landene. | Sverige, Danmark og England er overgangsordningene i hoved-
sak innrettet med sikte pa a begrense inntektsreduksjonen fra det ene aret til det
neste. Den norske overgangsordningen omfatter alle kommuner og alle fylkeskom-
muner, og er i starre grad integrert i inntektssystemet. Det er kun den norske over-
gangsordningen som i minst grad gir gjennomslag for endringer i kriterieverdier.
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KAPITTEL 6
Prinsipielle retningslinjer for utformin g av
inntektssystemet

6.1 KOMMUNESEKTOREN OG SAMFUNNSMESSIGE M AL
6.1.1 Innledning

All offentlig virksomhet, ogsa aktiviteten i kommuneforvaltningen, ma vurderes i
forhold til grunnleggende samfunnsmessige mal. Kommunalt eller fylkeskommu-
nalt ansvar for en bestemt oppgave er ikke et mal i seg selv, men ma betraktes som
et virkemiddel for & na samfunnsmessige mal. De samfunnsmessige malene er sen-
trale ved overordnet politikkutforming og nedfelles bl.a. i regjeringens firearige
langtidsprogrammer. Det kan veere ulike oppfatninger om hva som er samfunns-
messige mal, men de fleste vil veere enige i at falgende mal er relevante for a vurdere
aktiviteten i kommuner og fylkeskommuner:

Rettferdig fordeling

Effektiv ressursbruk

Makrogkonomisk styring

Rettssikkerhet

Regional utvikling

Lokalt selvstyre

Miljgvern og ressursforvaltning

NoohkwhE

| tillegg til disse overordnede malene skal kommuneforvaltningen bidra til & opp-
fylle sektormal pa ulike omrader, bl.a. i skolesektoren, helse- og sosialsektoren og
samferdselssektoren.

6.1.2 Kommunesektorens bidrag til mer rettferdig fordeling

Det er et viktig mal for nasjonale myndigheter & utjevne levekarene mellom innbyg-
gerne, fgrst og fremst ved a etablere et sikkerhetsnett som sikrer alle en minste leve-
standard. Kommuner og fylkeskommuner griper inn i denne politikken ved & bidra
til at offentlige velferdstjenester blir tilgjengelige for hele befolkningen uavhengig
av bosted. Det kan reises innvendinger mot a betrakte inntektssystemet for kommu-
ner og fylkeskommuner som et virkemiddel for & utjevne levekarene mellom inn-
byggerne, spesielt fordi direkte individrettede tiltak ofte kan veere mer effektive.
Nar formalet for eksempel er & bedre levekarene for personer med lav inntekt, er det
mer treffsikkert a foreta denne omfordelingen gjennom skattesystemet enn ved stat-
lige overfgringer til kommuner og fylkeskommuner med svakt skattegrunnlag.
Slike overfgringer resulterer i et bedre kommunalt og fylkeskommunalt tjenestetil-
bud, noe personer med hgy inntekt ogsa vil nyte godt av. Individrettede tiltak vil
ikke bare utjevne personlig inntektsforskjeller. De vil ogsa utjevne forskijeller i skat-
tegrunnlag mellom kommuner og mellom fylkeskommuner, og dermed indirekte
bidra til et mer likeverdig tjenestetilbud.

Det er en utbredt oppfatning at individrettede tiltak ikke er tilstrekkelig for &
utjevne forskjeller i levekar mellom innbyggerne. Dette henger sammen med at
offentlige tjenester som undervisning og helsestell betraktes som sa& grunnleggende
for innbyggernes livskvalitet at et likeverdig tjenestetilbud pa disse omradene er
nadvendig for & oppna en rimelig utjevning av levekarene. Samfunnsmessige utjev-
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ningsambisjoner ivaretas ved separate utjevningssystemer for personlig inntekt og
kommunalt og fylkeskommunalt tjenestetilbud.

Mens statens gkonomiske styring av kommuneforvaltningen kan bidra til utjev-
ning av forskjeller mellom kommuner og mellom fylkeskommuner, er de lokale
beslutningene av stor betydning for hvordan kommunale og fylkeskommunale tje-
nester fordeles mellom innbyggere i samme kommune, og innbyggere i samme
fylke. Det skyldes for det fgrste at innbyggerne er opptatt av naerhet og tilgjengelig-
het til kommunale og fylkeskommunale tjenester. Innbyggerne er spredt utover
kommunen og fylket og ma bruke tid og andre ressurser for a fa tilgjengelighet til
tienestene. Dette er mest synlig i skolesektoren og helsevesenet, hvor elever og pasi-
enter ma oppsgke skoler og helseinstitusjoner. For det andre er det slik at de fleste
tienestene, med unntak av grunnskole og videregaende oppleering, ikke tilbys alle
potensielle brukere. Kommunen bestemmer bl.a. hvilke eldre som skal fa besgk av
hjemmehjelp og hvor mange timer som skal gis til hver klient. Tilsvarende ma veit-
ilbudet vurderes i ulike deler av kommunen og vannkvaliteten til ulike brukere.
Dette viser at stats- og kommuneforvaltningen utfyller hverandre i fordelingspoli-
tikken. Staten kan bidra til at det kommunale og fylkeskommunale tjenestetilbudet
ikke varierer for mye mellom kommuner og mellom fylkeskommuner, mens det
bare er kommuneforvaltningen som kan sikre likebehandling av innbyggere i
samme kommune og samme fylkeskommune.

6.1.3 Kommunesektoren og effektiv ressursbruk

Det stilles gjerne to samfunnsgkonomiske krav til effektiv ressursbruk i kommune-
sektoren. Det er kravene om kostnadseffektivitet og prioriteringseffektivitet. Kost-
nadseffektivitet innebaerer at tienestene produseres sa billig som mulig. Det er ingen
selvfglge at produksjonen er kostnadseffektiv. | all produksjon ma det arbeides med
organisasjonsmessige lgsninger, bruk av teknologi m.v., som sikrer lave kostnader.
| tillegg vil det vanligvis finnes grupper som har glede av slgsing og ineffektiv pro-
duksjon. For & motvirke dette ma kommuner og fylkeskommuner etablere interne
styringssystemer som stimulerer til billigst mulig produksjon. Det er spesielt van-
skelig & etablere styringssystemer som sikrer kostnadseffektivitet i produksjonen av
kommunale og fylkeskommunale tjenester. Dette skyldes farst og fremst at det er
vanskelig & male produksjonen, bl.a. fordi den bagr males hos brukeren. Produksjo-
nen i undervisningssektoren bgr males i elevprestasjoner, ikke i elevplasser. Tilsva-
rende bar produksjonsmalet i helsesektoren knyttes til forbedringen i pasientenes
helsetilstand, ikke til antall liggedagn. Nar produksjonen ikke kan males pa noen
god mate, er det vanskelig a vurdere resultatene i forhold til ressursinnsatsen.

Kravet om prioriteringseffektivitet er knyttet tii omfang, sammensetning og
standard av kommunale og fylkeskommunale tjenester. Prioriteringseffektivitet
innebaerer at kommuner og fylkeskommuner fordeler sine ressurser mellom ulike
tjenester pa en slik mate at innbyggernes velferd blir hgyest mulig. | gkonomisk lit-
teratur er kommunesektorens eksistensberettigelse farst og fremst knyttet til & iva-
reta prioriteringseffektivitet. Kommuner og fylkeskommuner kan, pa en bedre mate
enn staten, tilpasse tjenestetilbudet til lokalbefolkningens gnsker. Pa denne maten
bidrar kommuner og fylkeskommuner til en bedre avveining mellom nytte og kost-
nader ved offentlige tiltak. Valget mellom f.eks. utbygging av eldreomsorg og
grunnskole kan ta utgangspunkt i lokalbefolkningens vurderinger av behov. Pa
denne maten kan kommunalt og fylkeskommunalt ansvar for oppgavelgsningen gi
en desentraliseringsgevinst. Denne gevinsten er gkningen i velferd ved a tillate den
enkelte kommune og fylkeskommune & variere tjenestesammensetningen.
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Kommunal og fylkeskommunal aktivitet kan pavirke forbruk eller produksjon
i andre kommuner og fylker, selv om dette ikke er det primzere formalet med akti-
viteten. Slike utilsiktede virkninger vil pavirke effektiviteten dersom det ikke tas
hensyn til konsekvensene for nabokommunen eller nabofylket. For eksempel kan
vegbygging i en kommune redusere reisetid og drivstoff-forbruk for innbyggere i
nabokommunene i den grad de ogsa benytter denne vegen. Tilsvarende kan et godt
skoletilbud gi gkt kompetanse som arbeidsgivere, gjerne utenfor kommunen, kan
dra nytte av. Slike utilsiktede virkninger tilsier lgsningstiltak pa nasjonalt niva.

Kommuneforvaltningens muligheter til & realisere kostnads- og prioriteringsef-
fektivitet avhenger bl.a. av de politiske beslutningsprosessene og de gkonomiske
rammebetingelsene. Det finansielle ansvarsprinsipp, som innebeerer at de som har
nytte av en tjeneste ogsa bar beere kostnadene ved den, vil generelt bidra til effektiv
ressursbruk. Dette prinsippet betyr at kommunal og fylkeskommunal tjenestepro-
duksjon primaert bar finansieres av det lokale ressursgrunnlaget.

6.1.4 Kommunesektoren og makrogkonomisk styring

Den makrogkonomiske styringen tar bl.a. sikte pa a oppna jevn gkonomisk vekst,
lav prisstigning, balanse i utenriksgkonomien og full sysselsetting, bl.a. ved & styre
den samlede etterspgrselen i gkonomien. Kommunesektorens utgifter utgjer en
betydelig andel av den samlede etterspgrselen. | 1994 var kommunesektorens inn-
tekter 170 milliarder kroner, noe som utgjgr om lag 19 prosent av bruttonasjonal-
produktet. Videre utgjgr sysselsettingen i kommunesektoren, malt i timeverk, naer
20 prosent av samlet sysselsetting og vel 71 prosent av offentlig sysselsetting. Dette
innebeerer at styringen av kommunesektorens inntekter og utgifter er en viktig del
av den generelle gkonomiske politikken. Innfgringen av inntektssystemet med vekt
pa rammefinansiering, har gjort det lettere for staten a styre den samlede ressursbru-
ken i kommunesektoren.

6.1.5 Kommunesektoren og rettssikkerhet

Rettssikkerhet er et viktig fundament for all offentlig forvaltning, og kommuner og
fylkeskommuner ma ivareta innbyggernes individuelle rettigheter. Det skilles
gjerne mellom materiell og prosessuell rettssikkerhet. Den materielle rettssikkerhet
er knyttet til tildelingen av kommunale og fylkeskommunale tjenester, bl.a. gir
grunnskoleloven rett til skolegang. Den prosessuelle rettssikkerheten er knyttet til
saksbehandlingen i kommuneforvaltningen. Rettssikkerheten skal sikre at den
enkelte ikke blir vilkarlig behandlet av kommuneforvaltningen, og at en far den
behandling en har krav pa i henhold til lovverket. Avslag skal begrunnes og innbyg-
gerne skal ha mulighet til & klage pa avgjerelser i kommuneforvaltningen. Den pro-
sessuelle rettssikkerheten skal ogsa sikre at beslutningene fattes i de riktige organer.
Kommunesektoren ivaretar rettssikkerheten gjennom tilbudet av tjenester basert pa
lovfestede rettigheter.

6.1.6 Kommunesektorens bidrag til regional utvikling

Kommunesektoren sikrer tjenestetilbud og sysselsetting over hele landet. P4 denne
maten er overfgringene til kommuner og fylkeskommuner av stor betydning for
regional utvikling og fordeling. Den omfordeling som foretas gjennom inntektssys-
temet er delvis et resultat av regionalpolitiske mal. Omfordelingen til fordel for dis-
triktene har gitt en sterk utbygging av kommunesektoren i distriktene, og dette har
bidratt til regional utvikling, bl.a. ved a opprettholde bosettingen. Statlige overfg-
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ringer til kommunene ma imidlertid avveies mot bruk av alternative virkemidler,
f.eks. stotte til neeringsutvikling.

6.1.7 Kommunesektoren og lokalt selvstyre

Det kommunale selvstyret star for sentrale verdier i det norske samfunnet. De tre
mest sentrale verdiene er frinet, demokrati og effektivitet. | lokalforvaltningens
barndom var man opptatt av frineten fra statsmakten, statsbyrakratiet og embets-
mannsveldet. Etter hvert har idealet utviklet seg mot et gnske om frihet til & utvikle
lokale fellesinteresser. Den andre verdien i det lokale selvstyret knytter seg til
demokrati og deltakelse. Et sterkt kommunalt selvstyre innebeerer en naer kobling
mellom de som tar beslutningene og de som bergres av dem. | tillegg til at beslut-
ningstakerne far lettere tilgang pa informasjon om forholdene i kommunene, vil inn-
byggerne som bergres av beslutningene lettere kunne pavirke utfallet av beslutnin-
gene. Kommuner og fylkeskommuner er politiske institusjoner med folkevalgt sty-
ring som gir innbyggerne muligheter til politisk deltakelse pa lokalt og regionalt
nivd. P4 denne maten bidrar det lokale selvstyret til samfunnsbygging fordi bor-
gerne, gjennom deltakelse i lokalpolitikken, far gkt kunnskap om offentlige proble-
mer og spillereglene i demokratisk virksomhet. Det lokale selvstyre bidrar til makt-
spredning ved at mange innbyggere engasjeres i lgsningen av samfunnsmessige
oppgaver. Videre fungerer lokaldemokratiet som en rekrutteringskanal for det
nasjonale demokratiet. En betydelig andel av representantene pa Stortinget har erfa-
ring fra lokalpolitikken. Den tredje verdien i det lokale selvstyret knytter seg til
effektivitet. Dette understreker at det lokale selvstyret ikke bare er et mal i seg selv,
men at det ogsa kan bidra til a realisere andre samfunnsmessige mal. For det farste
er lokal handlefrihet en forutsetning for & oppna prioriteringseffektivitet og tilha-
rende desentraliseringsgevinster. Kommuner og fylkeskommuner ma bl.a. ha frihet
til & prioritere oppgavene for & kunne tilpasse tjenestesammensetningen til lokalbe-
folkningens gnsker. For det andre kan lokaldemokratiet bidra til kostnadseffektivi-
tet. @kte kostnader vil, innenfor en gitt akonomisk ramme, gi et darligere tjeneste-
tilbud. Dette er noe velgerne vil mislike, og kommunene har derfor all grunn til &
holde kostnadene nede.

6.1.8 Kommunesektorens bidrag til miljgvern og ressursforvaltning

Hensynet til miljg- og ressursforvaltningen har en stor og gkende betydning for
offentlig virkemiddelbruk. Mange miljg- og ressursspgrsmal er av en slik karakter
at de ma handteres pa nasjonalt eller internasjonalt niva. Utslipp av klimagasser er
eksempel pa et globalt miljgproblem som best kan lgses gjennom internasjonalt
samarbeid. Kommuneforvaltningens rolle i miljgpolitikken har tradisjonelt begren-
set seg til tiltak som har et geografisk avgrenset siktemal. Kommunene har hatt vik-
tige oppgaver innen arealplanlegging, friluftsliv og innlandsfiske. | tillegg er tek-
nisk sektor med oppgaver innen vannforsyning, avlgpsbehandling og renovasjon,
en dominerende del av den kommunale miljgpolitikken. Det er imidlertid en ten-
dens til at kommuneforvaltningen far en stadig viktigere rolle i den nasjonale miljg-
og ressursforvaltningen. Bakgrunnen for dette er bl.a. et ganske om a utnytte lokal-
kunnskap slik at implementeringen av den nasjonale politikken i stgrre grad kan til-
passes lokale og regionale forhold.
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6.1.9 Malkonflikter

| praksis er det umulig & ga sveert langt i oppfyllelsen av ett mal uten at det gar pa
bekostning av andre samfunnsmessige mal. | praksis er det derfor ngdvendig a
foreta en avveining mellom ulike mal. Det kan for eksempel veere en konflikt mel-
lom rettferdig fordeling og regional fordeling. Omfattende overfgringer til distrik-
tene kan for eksempel bidra til at skoletilbudet blir bedre i distriktene enn i mer sen-
trale strgk. Det kan ogsa veere en konflikt mellom effektivitet og fordeling. Kom-
pensasjon for kostnadsulemper i kommuner med spredt bosettingsmgnster bidrar til
a utjevne forskjeller i tjenestetilbudet, men kan samtidig bidra til ineffektiv ressurs-
bruk fordi kommunene ikke gis insentiver til & hgste kostnadsgevinster gjennom
gode utbyggingsmgnstre.

6.2 INNTEKTSSYSTEMET OG SAMFUNNSMESSIGE M AL
6.2.1 Begrunnelsen for innfgringen av inntektssystemet i 1986

Inntektssystemet er et av statens viktigste gkonomiske virkemidler overfor kommu-
neforvaltningen. I"INNTEKTSSYSTEMET SLIK DET BLE VEDTATT | HEN-
HOLD TIL OT.PRP. NR. 4¢i kap. 4.3 er det gjort rede for malsettingene ved inn-
faring av inntektssystemet i 1986. De viktigste malsettingene var falgende:

— A gi kommuner og fylkeskommuner starre handlefrihet, bl.a. for & bedre tilpas-
ningen av oppgavelgsning til lokale forhold.

— A gi kommuner og fylkeskommuner bedre oversikt over egne inntektsforhold
og dermed gi bedre mulighet til effektiv planlegging og styring av egen virk-
somhet.

— A oppné rasjonaliseringsgevinster i kommunesektoren og pé statlig plan.

— En mer rettferdig fordeling av tilskudd mellom kommuner og mellom fylkes-
kommuner.

Blant de syv samfunnsmessige malene diskut'KOMMUNESEKTOREN OG
SAMFUNNSMESSIGE MAli kap. 6.1 var det altsa tre som sto sentral ved innfg-
ringen av det nye inntektssystemet. Dette var for det farste hensynet til det lokale
selvstyret. Innfgringen av inntektssystemet innebar at et system med omfattende
bruk av gremerkede tilskudd ble erstattet med et rammefinansieringssystem. Ram-
mefinansiering gir kommuner og fylkeskommuner stgrre handlefrihet i disponerin-
gen av inntektene, noe som vil styrke det lokale selvstyret. For det andre kan ram-
mefinansiering og gkt lokal handlefrihet bidra til gkt effektivitet. Oppgavelgsnin-
gen og tjenestetilbudet kan i stagrre grad tilpasses lokalbefolkningens gnsker og
lokale kostnadsforhold, noe som gir rom for gkt prioriteringseffektivitet og hgsting
av desentraliseringsgevinster. | tillegg vil rammefinansiering gi administrative
gevinster bade pa lokalt og nasjonalt niva. For det tredje skulle inntektssystemet
bidra til en mer rettferdig fordeling ved at de statlige tilskuddene i stgrre grad ble
fordelt etter forskjeller i skattegrunnlag og objektive forskjeller i utgiftsbehov.

| tillegg til disse uttalte malsettingene har inntektssystemet veert et viktig virke-
middel i den makrogkonomiske styringen og i den regionale fordelingspolitikken.
For det farste har inntektssystemet bidratt til bedre makrogkonomisk styring fordi
staten i stgrre grad enn tidligere kan styre kommunesektorens samlede inntekter.
Rammefinansiering innebaerer nemlig at de samlede overfgringene til kommune-
sektoren i starre grad er kjente i forkant av budsjettaret. For det andre har overfarin-
gene gjennom inntektssystemet hatt en bestemt regionalpolitisk profil.

Selv om gkt lokal handlefrihet var et av de viktigste motivene bak innfaringen
av inntektssystemet, har inntektssystemet til dels blitt benyttet som et virkemiddel
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for & styre de kommunale og fylkeskommunale prioriteringene. Fram til 1994 ble
det beregnet flere sektorbaserte rammetilskudd. Sektortilskuddene skulle gi signaler
til kommuner og fylkeskommuner om hvordan de burde prioritere hovedoppga-
vene. Tanken var at ved & la ett sektortilskudd vokse raskere enn de andre, kunne
staten gi et politisk signal til kommunene om at de burde satse mer pa dette omradet.
Ordningen med sektorbaserte rammetilskudd opphgarte i 199"Sammenslaing

av sektortilskuddene til en felles kostnadsnghi kap 4.4.4. Det var i hovedsak to
arsaker til dette. For det farste ga sektorbaserte rammetilskudd uklare styringssig-
naler som kunne skape problemer i den kommunale og fylkeskommunale beslut-
ningsprosessen. Dette henger sammen med at de signalene som ble gitt gjennom
dimensjoneringen av sektortilskuddene ikke inneholdt formelle bindinger eller
reelle insentiver til bestemte prioriteringer lokalt. Overfgringene gjennom inntekts-
systemet kunne nemlig disponeres fritt innenfor gjeldende lov- og regelverk. For det
andre viste det seg vanskelig a gi styringssignaler gjiennom sektortilskuddene. Sterk
vekst i kommunesektorens skatteinntekter og i gremerkede tilskudd farte til liten
vekst eller reell nedgang i sektortilskuddene. | en slik situasjon fant man det ngd-
vendig & ga helt bort fra signaltankegangen og heller gi alle sektortilskudd lik end-
ring.

6.2.2 Inntektssystemets rolle i den statlige styringen av kommunesektoren

| det falgende gjares det rede for hvilken rolle inntektssystemet bar spille i den stat-
lige styringen av kommunesektoren. Utvalget betrakter inntektssystemet som ett av
statens viktigste gkonomiske virkemidler i den statlige styringen av kommunesek-

toren. | vurderingen av inntektssystemets rolle méa det tas hensyn til kommunefor-
valtningens oppgaver, samfunnsmessige mal og alternative virkemidler som kan
benyttes for & na disse malene.

Utvalget mener at inntektssystemet ikke skal veere et virkemiddel for & styre pri-
oriteringene i kommuner og fylkeskommuner. Dette innebeaerer at overfgringene
gjennom inntektssystemet fortsatt bar vaeere rammeoverfgringer som kommuner og
fylkeskommuner kan disponere fritt innenfor gjeldende lov- og regelverk. Dette
synspunktet er begrunnet ut fra hensynet til det lokale selvstyret og hensynet til
effektiv ressursbruk. Det lokale selvstyret innebaerer bl.a. at kommuner og fylkes-
kommuner skal ha frihet til & prioritere oppgavene og organisere lgsningen av dem.
Rammefinansiering bidrar med andre ord til & gi det lokale selvstyret et reelt inn-
hold. Videre vil rammefinansiering bidra til effektiv ressursbruk ved at prioriterin-
gene og oppgavelgsningen kan tilpasses lokalbefolkningens gnsker. Rammefinan-
siering med faste og objektive kriterier gir ikke rom for forhandlingsspill mellom
kommuneforvaltningen og staten som kan svekke effektiv ressursbruk. Rammen
ma da ikke oppfattes som pavirkelig.

Overfgringene gjennom inntektssystemet ma sa langt som mulig baseres pa
objektive kriterier. Det vil ofte veere en konflikt mellom hensynet til rettferdig for-
deling og hensynet til & gi kommuner og fylkeskommuner riktige insentiver. Det
skyldes at det ofte er vanskelig a fastsla hvorvidt kostnadsforhold er ufrivillige eller
ikke. | slike tilfeller vil utvalget vurdere hvilke mal som bar veie tyngst i hvert
enkelt tilfelle.

Erfaringene fra perioden 1989-1993 tilsier at inntektssystemet heller ikke er et
egnet virkemiddel for & styre prioriteringene i kommuner og fylkeskommuner. Etter
at inntektssystemet har ivaretatt hensynene til makrogkonomisk styring og inntekts-
fordelingen mellom kommuner og mellom fylkeskommuner, er det ikke tilstrekke-
lige frihetsgrader til & benytte systemet som et styringsvirkemiddel. Utvalget mener
at eventuelle statlig behov for & styre prioriteringer og ressursbruk i lokalforvaltnin-
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gen ma ivaretas gjennom andre virkemidler. Dette vil i praksis bety styring gjennom
lovbaserte virkemidler og gremerkede tilskud"Opplegg for utgiftsutjevningen™

I kap. 7 diskuterer utvalget hvordan gremerkede tilskudd bgr benyttes som styrings-
virkemiddel.

Utvalget mener at inntektssystemet farst og fremst skal veere et virkemiddel for
a styre den samlede ressursbruken i kommunesektoren og inntektsfordelingen mel-
lom kommuner og mellom fylkeskommuner. | utformingen av et slikt virkemiddel
er det viktig & ta hensyn til de samfunnsmessige malene om rettferdig fordeling,
effektiv ressursbruk, makrogkonomisk styring og lokalt selvstyre.

Utvalget mener at inntektssystemets overordnede oppgave er a bidra til en mer
rettferdig fordeling. Bakgrunnen for dette er at kommuneforvaltningen bl.a. produ-
serer tjenester som utgjgr grunnpilaren i den nasjonale velferdspolitikken. Nar sta-
ten initierer reformer som ledd i den nasjonale velferdspolitikken, legges ofte ansva-
ret for implementering og oppgavelgsning til kommunesektoren. Staten er ansvarlig
for at velferdstjenestene er tilgjengelige for alle innbyggere, uavhengig av hvor i
landet de bor. Inntektssystemet skal, gjennom utjevning av forskjeller i skattegrunn-
lag og utgiftsbehov, legge forholdene til rette for et likeverdig tjenestetilbud i kom-
muner og fylkeskommuner. Selv om kommunesektoren i gkende grad er blitt inte-
grert i den nasjonale velferdspolitikken, har den fremdeles et betydelig ansvar for &
lgse problemer av lokal karakter og for utvikling av regioner og lokalsamfunn. Slike
lokale oppgaver omfatter bade tjenesteproduksjon, utbygging av lokal infrastruktur,
naeringsutvikling og kommunesektorens rolle som samfunnsutbygger. Det er van-
skelig a trekke et skarpt skille mellom kommuneforvaltningens rolle som velferd-
sprodusent og rollen som lokal samfunnsutbygger. Dette skyldes at offentlige vel-
ferdstjenester representerer arbeidsplasser og infrastruktur som bidrar til bosetting
0g private etableringer.

| utgiftsutjevningen er det naturlig & skille mellom nasjonale velferdstjenester
og lokale oppgaver. Utvalget mener at utgiftsutjevningens oppgave er & gi kommu-
ner og fylkeskommuner like muligheter for a tilby nasjonale velferdstjenester. Dette
betyr at utgiftsutjevningen avgrenses til & omfatte velferdstjenester som kommune-
forvaltningen enten er lovpalagt & drive eller hvor det er nasjonale malsettinger
knyttet til standard og omfang. Utvalget legger til grunn at kommunesektorens
lokale oppgaver ivaretas gjennom skatteinntekter, inntektsutjevnende tilskudd, gre-
merkede tilskudd (bade til kommuneforvaltningen og direkte til institusjoner) samt
gebyrer.

Utvalget mener at inntektssystemet skal utjevne kommunenes og fylkeskom-
munenes muligheter til & gi et likeverdig tjenestetilbud. Dette betyr at begrepet rett-
ferdig fordeling knyttes til like muligheter, ikke til like resultater. Selv om kommu-
ner og fylkeskommuner, gjennom inntektssystemet, gis like muligheter til & gi et
likeverdig tjenestetilbud, vil det faktiske tjenestetilbudet variere, bl.a. pga. forskjel-
ler i effektivitet, prioritering og oppgavelgsning. Et krav om resultatlikhet betyr, i
motsetning til like muligheter, at det faktiske tjenestetilbudet skal veere likeverdig.
Ideen er at innbyggerne ikke skal straffes for feilprioriteringer og manglende kom-
petanse i lokalforvaltningen. Utvalget mener at stor vekt pa resultatlikhet ikke lar
seg forene med et system hvor kommuner og fylkeskommuner skal Igse sine opp-
gaver innenfor rammen av et lokalt selvstyre. Dette skyldes at det bare gir mening
a snakke om resultatlikhet pa tienesteniva, noe som innebeerer at kravet om resultat-
likhet ikke lar seg forene med kommunal og fylkeskommunal frihet til & prioritere
oppgavene og organisere lgsningen av dem. | teorien kan resultatlikhet bare oppnas
gjennom statlig detaljstyring som innebaerer en betydelig svekkelse av den lokale
handlefriheten.
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Kommunesektoren legger beslag pa naer 20 prosent av landets samlede inntek-
ter og om lag 60 prosent av samlet offentlig konsum. Dette betyr at styringen av
kommunesektorens inntekter er en viktig del av den generelle makrogkonomiske
politikken. Kommuneforvaltningens to viktigste inntektskomponenter er skatteinn-
tekter og rammeoverfgringer gjennom inntektssystemet. Disse er knyttet sammen
gjennom skatteutjevningen i inntektssystemet og utgjgr om lag 70 prosent av kom-
muneforvaltningens inntekter. Dette betyr at inntektssystemet og de kommunale og
fylkeskommunale skattgrene er statens viktigste virkemidler i styringen av den
samlede inntektsveksten i kommunesektoren. Nar inntektsrammene fastsettes ut fra
makrogkonomiske hensyn, og ikke ut fra hva det koster & finansiere oppgavene, kan
det oppsta et spenningsforhold mellom staten og kommuneforvaltningen. Det er
utvalgets oppfatning at kommunesektorens inntektsrammer, herunder de samlede
overfagringene gjennom inntektssystemet, ma fastsettes ut fra overordnede makro-
gkonomiske hensyn. Kommunesektoren er en betydelig del av norsk gkonomi, og
kan fglgelig ikke skjermes fra makrogkonomiske hensyn. Dette innebeaerer at de
oppgavene kommunesektoren gis, ma ses i sammenheng med inntektsrammene.

| tillegg til & veere et virkemiddel for & styre den samlede ressursbruken i kom-
munesektoren og inntektsfordelingen mellom kommuner og mellom fylkeskommu-
ner, har inntektssystemet veert et viktig virkemiddel i den regionale fordelingspoli-
tikken. Overfgringene gjennom inntektssystemet har gitt en omfordeling som seerlig
har veert til fordel for sma kommuner, og kommuner og fylkeskommuner i Nord-
Norge. Denne fordelingsprofilen er farst og fremst et resultat av generelle regional-
politiske malsettinger. Slike regionalpolitiske malsettinger kommer i konflikt med
malsettingen om utjevning av de gkonomiske forutsetningene for et likeverdig tje-
nestetilbud mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Det skyldes at overfa-
ringene gjennom inntektssystemet, i den grad de er regionalpolitisk begrunnet,
bidrar til ulike gkonomiske rammebetingelser mellom kommuner og mellom fyl-
keskommuner. Det ligger utenfor utvalgets mandat & vurdere kommunesektorens
rolle i regionalpolitikken. Utvalget mener imidlertid at inntektssystemets ulike
funksjoner ma synliggjares. Dette betyr at overfgringer som er regionalpolitisk
begrunnet ma skilles ut som egne tilskudd, mens inntekts- og utgiftsutjevningen kun
skal bidra til & gi kommuner og fylkeskommuner like muligheter til & gi et likever-
dig tjenestetilbud.

6.2.3 Tjenester som skal omfattes av utgiftsutjevningen

Da inntektssystemet ble innfart i 1986, avlgste det et overfgringssystem som i stor
grad var basert pa gremerkede tilskudd. Ved innfgringen ble 50 gremerkede til-
skudd lagt inn i inntektssystemet, og utgiftsutjevningen kom da til & omfatte de tje-
nestene som disse gremerkede tilskuddene var rettet mot. Det var selvsagt ikke til-
feldig hvilke gremerkede tilskuddsordninger som ble lagt inn i inntektssystemet,
men det ble heller ikke foretatt en prinsipiell avklaring av hvilke tjenester utgiftsut-
jevningen burde omfatte. Fraveeret av en prinsipiell avklaring skyldes nok at innfg-
ringen av inntektssystemet ble betraktet som begynnelsen pa en lengre prosess med
innlemming av gremerkede tilskudd.

Kommuneforvaltningen har fatt hovedansvaret for implementeringen av den
nasjonale velferdspolitikken. Dette betyr at staten har et overordnet ansvar for at tje-
nestene nar alle, uavhengig av hvor de bor i landet. Utgiftsutievningens oppgave er
a gi kommuner og fylkeskommuner like muligheter for a tilby nasjonale velferds-
tienester. Det er vanskelig & trekke et skarpt skille mellom de av kommuneforvalt-
ningens tjenester som er a anse som nasjonale velferdstjenester, og de som er a anse
som rent lokale. Dette vises ved at Regjeringens langtidsprogram setter nasjonale
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malsettinger for en sveert stor del av kommuneforvaltningens virksomhet. Nar det
skal foretas en avveining av hvilke tjenester utgiftsutjevningen skal omfatte, ser

utvalget det som naturlig & ta utgangspunkt i de tjenester som forvaltningen enten
er palagt a drive, eller tienester hvor det er knyttet sterke nasjonale malsettinger til
standard og omfang.

Det er betydelige statlige bindinger i lov- og regelverk for de fleste av tjenestene
som omfattes av utgiftsutievningen i naveerende inntektssystem. Blant de kommu-
nale tjenestene er reguleringen sterkest i grunnskolen. Grunnskoleloven inneholder
regler om antall elever pr. klasse, skolestgrrelse, ansettelse av personell og leerernes
arbeidssituasjon. Utdanningsdirektgren har en omfattende styringsfunksjon overfor
kommunene, bl.a. som klageinstans i tilsettingssaker. Innenfor helse- og sosialtje-
nestene regulerer loven hvilke tjenester kommunene skal tilby, men kommunene
star friere til & utforme tjenestene enn i undervisningssektoren. Innbyggerne har rett
til ngdvendig helsehjelp, men retten er ikke like absolutt som retten til skolegang
etter grunnskoleloven. Det er fa lovreguleringer pa kultursektoren.

Bindingen gjennom lov- og regelverk er ogsa sterk for tienester som ikke
omfattes av utgiftsutjevningen i inntektssystemet. Dette gjelder barnehager og tek-
niske tjenester. | barnehagesektoren er bade organisering og standard regulert, det
er bl.a. regler for forholdet mellom antall barn og areal. Teknisk sektor omfatter
bl.a. renovasjon, vann, avligp og brannvern. Lovverket gir relativt strenge krav om
omfanget pa tjenestene, men en kan likevel ikke si at lovverket gir rett til tienesten.
Videre har fylkesmannens miljgvernavdeling omfattende styringsoppgaver overfor
kommunene.

Utvalget foreslar at falgende nasjonale velferdstjenester bar omfattes av det
utgiftsutjevnende tilskuddet til kommunene:

— grunnskole
— helse- og sosialtjenester
— barnehager

Grunnskole og helse- og sosialtienester er nasjonale velferdstjenester som allerede
ligger inne i inntektssystemet, mens barnehager delfinansieres gjennom et eget gre-
merket tilskudd. Det har lenge veert en uttalt malsetting at barnehagetilskuddet skal
legges inn i inntektssystemet. | St.meld. nr. 26 (1983-84) «Om et nytt inntektssys-
tem for kommuner og fylkeskommuner» heter det at regjeringen vil utforme en for-
delingsngkkel som kan benyttes pa det tidspunkt et nytt inntektssystem iverksettes.
| Ot.prp. nr. 48 (1984-85) «Om endringer i lover vedrgrende inntektssystemet for
kommunene og fylkeskommunene» ble det imidlertid lagt til grunn at tilskuddet
farst skulle innlemmes tre ar etter innfgringen av det nye inntektssyste'For- |

holdet mellom rammetilskudd og gremerkede tilski kap. 13 vil utvalget vurdere
innlemming av en rekke gremerkede tilskuddsordninger, herunder barnehagetil-
skuddet. Utvalgets konklusjon er at barnehager faller inn i gruppen av nasjonale vel-
ferdstjenester som prinsipielt kan omfattes av det utgiftsutjevnende tilskuddet.
Utvalget gar i tillegg inn for at smadriftsulemper i kommunal administrasjon kom-
penseres gjennom utgiftsutjevningen.

Blant de fylkeskommunale tjenestene er det sterke bindinger gjennom lov- og
regelverk for samtlige tjenester som omfattes av utgiftsutjevningen. Bindingen er
sterkest i utdanningssektoren hvor alle mellom 16 og 18 ar har rett til tre ars videre-
gaende oppleering. Innenfor helsetjenesten har institusjonene plikt til & yte gyeblik-
kelig hjelp. Ventelistegarantien har ogsa styrket retten til tienestene. Innenfor sam-
ferdsel har fylkeskommunene ansvar for & yte tilskudd til lokale ruter. | tillegg stiller
vegloven en rekke standardkrav, og i hvert fylke skal det veere en vegsijef tilsatt av
staten. For de gvrige tjenestene, i hovedsak kultur, er det fa bindinger gjennom lov-
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og regelverk. Pa bakgrunn av dette vil ikke utvalget foresla endringer i de tjenestene
som omfattes av det utgiftsutjevnende tilskuddet for fylkeskommunene, dvs. at fol-
gende tjenester bagr omfattes:

— videregaende oppleering

— helsetjenesten

— samferdsel

Videregaende oppleering og helsetjenester er grunnleggende velferdstjenester, og
det er utvalgets vurdering at samferdselssektoren bidrar til oppbygging og vedlike-
hold av nasjonal infrastruktur i transportsektoren.

Ved det valg som gjagres for tjenester utgiftsutjevningen skal omfatte, vil ikke
utgiftsutjevningen medfgre at alle kommuner og fylkeskommuner gis like mulighe-
ter til & mate sine totale oppgaver. Konsekvensen av utvalgets forslag er at kultur
ikke omfattes av utgiftsutjevningen pa dette omradet. | dagens kostnadsngkkel iva-
retas beregnet utgiftsbehov i kultursektoren i hovedsak ved antall innbyggere.
Utvalgets forslag innebaerer at finansieringen av andre tjenester enn skole, helse- og
sosialtiitak og kommunal administrasjon ivaretas av skatteinntekter, inntektsutjevn-
ende tilskudd, gremerkede tilskudd (bade til kommuneforvaltningen og direkte til
institusjoner) samt gebyrer.

6.2.4 Kostnader som skal omfattes av utgiftsutjevningen

Inntektssystemet avlgste 50 tilskudd til driftsformal da det ble innfart i 1986. Alle
tilskudd til investeringsformal ble holdt utenfor, og denne praksis er ikke endret i
forbindelse med senere revisjoner av systemet. | St.meld. nr. 26 (1983-84) «Om et
nytt inntektssystem for kommunene og fylkeskommunene» argumenteres det med
at utbyggingsgraden varierer mye fra kommune til kommune, og at det ikke er hen-
siktsmessig a forsgke & fange opp slike forhold i et tilskuddssystem basert pa statis-
tikk og malbare kriterier. Regjeringen fant det ngdvendig & basere tilskudd til inves-
teringsformal pa en direkte og skjgnnsmessig vurdering av den enkelte kommune
og det enkelte prosjekt.

Det finnes flere investeringstilskudd innenfor de tjienesteomradene utvalget
mener bgr omfattes av det utgiftsutjevnende tilskuddet. Innenfor helsesektoren er
det en refusjonsordning for godkjente kapitalutgifter i somatiske sykehus. Tilskud-
det tilfaller fylkeskommuner som bygger nye sykehus eller bygger om eksisterende
sykehus. Det er seerlig fylkeskommuner med starre sykehusetableringer som far
store tilskudd. Staten dekker 37,5 prosent av godkjente kostnader ved bygg og 50
prosent av godkjente kostnader for utstyr og inventar. Tilskuddene gis til amortise-
ring etter annuitetsprinsippet. | statsbudsjettet for 1995 er det bevilget 363 millioner
kroner til refusjon for godkjente kapitalutgifter. Innenfor helse- og sosialsektoren
blir det videre gitt et etableringstilskudd til boliger for psykisk utviklingshemmede.
Tilskuddet gis av Husbanken, og det refunderes inntil 20 prosent av godkjent kost-
nad.

Innen samferdselssektoren er det et tilskuddsprogram for sterre fylkesvegan-
legg. Det gis tilskudd til forsterking av fylkesvegnettet og til stagrre fylkesvegpro-
sjekter. Fordelingen gjares ut fra et likhetsprinsipp, der malet er a fa en jevnere veg-
standard fylkene i mellom. Ved prioritering av midlene innen hvert fylke skal de
veger som gir stgrst gevinst for naeringsliv og bosetting, i forhold til kostnadene, tas
farst. Det kreves at fylkeskommunen dekker minst 40 prosent av kostnadene ved
prosjektet.

Det kan vaere problematisk at tilskudd til drifts- og investeringsformal har ulik
utforming. For det farste er det ngdvendig & ta hensyn til alle kostnadskomponenter
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for & oppna full utjevning av forskjeller i utgiftsbehov. Et system som kun kompen-
serer et hgyt driftsbehov kan bare sikre delvis utgiftsutjevning. | verste fall kan
investeringstilskuddene motvirke den utjevningen som foretas gjennom inntekts-
systemet. Dette skyldes at investeringstilskuddene krever en viss medfinansiering,
og at kommuner og fylkeskommuner med hgye inntekter har lettere for & innfri
egenfinansieringskravet. For det andre kan tjenesteproduksjonen i kommuner og
fylkeskommuner bli for kapitalintensiv nar driftstilskuddet gis som en rammeover-
faring og investeringstilskuddet som en refusjonsordning. Dette skyldes at realka-
pital framstar som relativt billigere, mens arbeidskraft og materialer framstar som
relativt dyrere. Betydningen av dette argumentet avhenger av i hvilken grad realka-
pital kan erstatte arbeidskraft og materialer i produksjonen av tjenestene.

Dersom det utgiftsutjevnende tilskuddet skal ta hensyn til investeringskostna-
der, ma det vurderes hvordan forskjeller i investeringsbehov skal kompenseres.
Investeringsbehovet bgr ikke vurderes i forhold til faktisk utbygging og faktiske
investeringskostnader fordi tilskuddet da vil avhenge av kommunenes egne dispo-
sisjoner, og dermed veere lite objektivt. Det er en bedre tilnaerming & ta utgangs-
punkt i behovet for tienesten og den kapitalbeholdningen som er ngdvendig for a til-
fredsstille behovet. Pa grunnlag av den beregnede kapitalbeholdningen, en bestemt
avskrivningstid og en bestemt realrente, kan man beregne de arlige kapitalkostna-
dene. De arlige kapitalkostnadene ma videre innga som en komponent i det bereg-
nede utgiftsbehovet. P4 denne maten gis det en arlig kompensasjon for forskjeller i
langsiktig investeringsbehov. Det naveerende tilskuddet til kompensasjon for kapi-
talutgifter i somatiske sykehus gir ogsa en arlig kompensasjon for investeringskost-
nadene, men tilskuddet gis kun i etterkant av et godkjent investeringsprosjekt.

For de fleste kommunale og fylkeskommunale tienester er det grunn til a tro at
kapitalbehovet er noenlunde proporsjonalt med produksjonen av tjenesten. De fak-
torene som forklarer forskjellene i driftsbehov vil med andre ord ogsa forklare for-
skjellene i kapitalbehov. Dette innebaerer at kostnadsngklene for enkelttjenester i
liten grad blir pavirket av at det utgiftsutjevnende tilskuddet ogsa omfatter investe-
ringskostnader. En innlemming av investeringskostnader vil imidlertid pavirke ster-
relsen pa det utgiftsutjevnende tilskudd og vektleggingen av tjenestene i kostnads-
ngkkelen.

Det er viktig at behandlingen av investeringskostnader i inntektssystemet ses i
sammenheng med finansieringen av investeringsutgifter for tjenester som ikke
omfattes av det utgiftsutjevnende tilskuddet. Det er flere investeringstilskudd bade
innen kultursektoren og teknisk sektor. Det kan veere uheldig at investeringstilskudd
til enester som omfattes av utgiftsutjevningen gis som rammetilskudd, mens inves-
teringstilskuddene for de gvrige sektorene er utformet som refusjonsordninger.
Konsekvensen kan bli redusert investeringstakt for nasjonale velferdstjenester, og
gkt utbygging av tjenester hvor staten refunderer deler av investeringskostnadene.
Et annet argument for ikke & ta hensyn til investeringskostnader i utgiftsutjevningen
er at enkelte investeringer, f.eks. i sykehus, skjer sa sjelden og er sa kostnadskre-
vende at det kan veere gnskelig a redusere det gkonomiske presset ved tiltaket.

| prinsippet skal alle kostnader ved de nasjonale velferdstjenester innga i utgift-
sutjevningen, ogsa kapitalkostnadene. Hittil har utgiftsutjevningen veert basert pa
kun driftsutgiftene. Kommuneregnskapene er basert pa kontantregnskap som ikke
gir grunnlag for a beregne kapitalkostnader. Det er fglgelig vanskelig & bygge kapi-
talkostnader inn i inntektssystemet og a utfare analyser for a avdekke ufrivillige for-
skjeller i kapitalkostnader. Utvalget antar at kapitalkostnadene vil fordele seg mel-
lom kommunene om lag som driftsutgiftene, og at ekskludering av kapitalkostna-
dene ikke vil ha seerlige fordelingsvirkninger.
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6.3 HVILKE FORSKJELLER SKAL UTJEVNES OG HVOR LANGT
SKAL UTJEVNINGEN G A?

6.3.1 Innledning

De fleste land har en mer eller mindre selvstendig kommuneforvaltning. De har
ogsa nasjonale overfgringsordninger som skal bidra til & utjevne gkonomiske for-
skjeller mellom de lokale enhetene, og utformingen av slike utjevningssystemer er
viet stor oppmerksomhet i den faggkonomiske litteraturen. Begrunnelsen for utjev-
ningstilskudd tar gjerne utgangspunkt i prinsippet om horisontal likhet (Buchanan
1950). Utgangspunktet for prinsippet er at personer som ikke er forskjellige pa noen
relevant mate bar behandles likt selv om de er bosatt i forskjellige kommuner. Thu-
row (1970) har operasjonalisert prinsippet som utjevning av nytte-ytelses forholdet
mellom kommunene. Nytten uttrykker hvordan det kommunale tjenestetilbudet
pavirker innbyggernes velferd, mens ytelsen reflekterer innbyggernes betaling av
lokale skatter. Le Grand (1975) diskuterer hvilke faktorer utjevningssystemet bgr
kompensere for. Det prinsippet som legges til grunn er at forskjeller mellom kom-
muner og mellom fylkeskommuner er urettferdige dersom det er et resultat av for-
hold kommunen eller fylkeskommunen ikke kan pavirke. Et statlig utjevningsys-
stem bgr falgelig ikke kompensere for forhold som er et resultat av lokale valg, men
bar avgrenses til & kompensere for ufrivillige forhold som er utenfor den enkelte
kommunes og fylkeskommunes kontroll. Det var dette prinsippet som ble lagt til
grunn ved innfgringen av det norske inntektssystemet i 1986.

Oakland (1995) har stilt spgrsmalstegn ved begrunnelsen for statlige utjevning-
stilskudd til kommuner og fylkeskommuner. Han mener for det fgrste at det er van-
skelig & begrunne et saerskilt utjevningssystem for kommunale og fylkeskommunale
tienester. Offentlige tjenester er ikke mer grunnleggende enn private goder som
mat, kleer og bolig. For det andre vil slike tilskudd vanligvis ha betydelige kostnader
I form av mindre effektiv ressursbruk. For eksempel kan kompensasjon for kost-
nadsulemper gi for stor bosetting i omrader hvor det er kostbart & produsere kom-
munale og fylkeskommunale tjenester. Oakland mener at den viktigste begrunnel-
sen for statlige utjevningstilskudd til kommuner og fylkeskommuner er a sikre alle
innbyggere tilgang til grunnleggende velferdstjenester som f.eks. utdanning.

Kommuneforvaltningens grunnleggende funksjon er a lgse lokale oppgaver
finansiert av det lokale inntektsgrunnlaget. Det er imidlertid betydelig variasjon i
skattegrunnlag og skatteinntekter mellom kommuner og mellom fylkeskommuner.
I henhold til skatteinngangen for 1994, varierte skatteinntektene pr. innbygger i for-
holdet 9:1 mellom kommunene og i forholdet 2:1 mellom fylkeskommunene. Dette
betyr at forskjeller i det lokale skattegrunnlaget, i fraveer av et statlig utjevningssys-
tem, vil veere en viktig arsak til at kommuner og fylkeskommuner ikke vil kunne
tilby et likeverdig tjenestetilbud. Inntektsutjevningen, dvs. utjevning av forskjeller
I skattegrunnlag, blir derfor en av inntektssystemets viktigste oppgaver.

For & legge forholdene til rette for et likeverdig tienestetilbud i alle deler av lan-
det, ma i tillegg utgiftsutjevningen i inntektssystemet ta hensyn til at utgiftene ved
a tilby et likeverdig velferdstilbud varierer mellom kommuner og mellom fylkes-
kommuner. For & avdekke faktorer som bgr kompenseres gjennom utgiftsutjevnin-
gen, er det ngdvendig a forsta hvorfor utgiftene ved a tilby et likeverdig tjenestetil-
bud varierer mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. De fleste kommunale
og fylkeskommunale tjenester slik som utdanning, eldreomsorg og barnehager har
veldefinerte klientgrupper. For disse tjenestene kan utgiftene pr. innbygger, ved a
tilby et bestemt tjenestetilbud, splittes i en kostnadskomponent og en etterspgrsels-
komponent. Kostnadskomponenten gir uttrykk for hva det i gjennomsnitt koster a
produsere en enhet av tjenesten. Etterspgrselskomponenten fanger opp innbygger-
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nes behov for tjenesten, og uttrykker den andelen av befolkningen som skal tilbys
tienesten. Denne komponenten er sdledes en beskrivelse av befolkningssammenset-
ningen i kommunen eller fylket.

Denne oppsplittingen av utgiftene i en kostnads- og en etterspgrselskomponent
kan illustreres gijennom et par eksempler. | grunnskolen er kostnad pr. elev enhets-
kostnaden, mens etterspgrselen fanges opp gjennom antall elever i skolepliktig
alder. Enhetskostnaden vil avhenge av lokale produksjonsforhold. Lokale produk-
sjonsforhold kan pavirkes av kommunestgrrelse og bosettingsmagnster. En kom-
mune med konsentrert bosetting kan gi et tilfredsstillende skoletilbud gjennom noen
fa starre skoler hvor elevtallet pr. klasse er forholdsvis hgyt. En kommune med
samme innbyggertall, men spredt bosetting, ma basere seg pa flere skolekretser og
mindre klassestgrrelse og dermed hgyere kostnader pr. elev. | mange sma kommu-
ner vil et lavt elevtall begrense klassestgrrelsen. For alle andre tjenester enn grunn-
skolen er det vanskelig & finne eksakte mal pa behovet eller etterspgrselen etter tje-
nesten. | slike tilfeller er det ngdvendig & identifisere bakenforliggende faktorer som
utlgser behovet for tienesten, og disse vil som regel gi en eller annen beskrivelse av
befolkningens sammensetning. For eksempel vil alderssammensetningen i befolk-
ningen gi en god beskrivelse av behovet for omsorgstjenester selv om mange eldre
ikke har behov for tilsyn. Behovet for kommunal hjelp pavirkes bl.a. av bakenfor-
liggende forhold som sykelighet.

Ingen Minste Delvis Omford. Full
Skattegr.lag X X
Befolkn.sam. X
Kostnader X

Figur 6.1: Mulige utjevningsambisjoner og naveerende inntektssystem for kom-
munene (X).

| utformingen av utjevningssystemet ma det ogsa velges et ambisjonsniva for
hvor langt en skal ga i retning av & utjevne forskjeller mellom kommuner og mellom
fylkeskommuner. Figur 6.1 skiller mellom fem ulike utforminger av inntektsutjev-
ningen og fem ulike utforminger av utgiftsutjevningen.

Ingen inntektsutjevning betyr at overfgringssystemet hverken gir tilskudd til
kommuner med lavt skattegrunnlag eller foretar trekk i skatteinntektene for kom-
muner med hgyt skattegrunnlag. Det andre ytterpunktet er full inntektsutjevning,
som innebeerer at summen av skatteinntekter pr. innbygger og utjevningstilskudd
pr. innbygger blir den samme i alle kommuner. De tre gvrige utformingene av inn-
tektsutjevningen innebeerer utjevningsambisjoner som ligger mellom ingen og full
utjevning. Bade en minsteinntektsordning og et system med delvis inntektsutjev-
ning tar utgangspunkt i et bestemt referanseniva, som regel definert som en bestemt
andel av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger. Minsteinntektsordningen
innebaerer at alle kommuner med skatteinntekt pr. innbygger under landsgjennom-
snittet laftes opp til referansenivaet, dvs. at utjevningssystemet kompenserer 100
prosent av differansen mellom egen skatteinntekt og minsteinntektsgarantien. Del-
vis inntektsutjevning skiller seg fra minsteinntektsordningen ved at kompensasjon-
graden er mindre enn 100 prosent. Forskjellen mellom de to ordningene er at min-
steinntektsordningen eliminerer alle inntektsforskjeller mellom kommuner som
omfattes av inntektsutjevningen, mens dette ikke er tilfelle under delvis utjevning.
Omfordelingsordningen i figur 6.1 er kjennetegnet med at skatterike kommuner far
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trekk i skatteinntektene. Dette er ikke ment som et selvstendig alternativ til utfor-
ming av inntektsutjevningen, men som et eventuelt supplement til en minsteinn-
tektsordning og et system med delvis inntektsutjevning. | de svenske og danske
modellene for inntektsutjevning kombineres for eksempel delvis inntektsutjevning
og omfordeling, jf"'Inntektssystem i andre landkap. 5.

| valget av ambisjonsniva i utgiftsutjevningen star en overfor de samme alter-
nativene som i inntektsutjevningen. Utgiftsutjevningen kan for det fagrste utformes
slik at alle kommuner og fylkeskommuner kan gi et tjenestetilbud som oppfyller en
bestemt minstestandard. Gitt at det skal foretas en viss inntektsutjevning, er dette
det minst ambisigse alternativet i figur 6.1. Utgiftsutjevningen blir mer ambisigs nar
det tas utgangspunkt i en tienestestandard over minimumsnivaet, og det kan da skil-
les mellom full og delvis utjevning av forskjeller i utgiftsbehov. Delvis og full utjev-
ning kombineres med omfordelingsordninger, dvs. trekkordninger for kommuner
med lavt utgiftsbehov. | Sverige og Danmark er det hhv. full og delvis utgiftsutjev-
ning som finansieres gjennom overfgringer fra kommuner med lavt utgiftsbehov til
kommuner med hgyt utgiftsbehov, jinntektssystem i andre landkap. 5.

Tilskuddssystemet kan utformes med ulik grad av utjevning i inntekts- og
utgiftsutjevningen. Full inntektsutjevning kan for eksempel kombineres med ingen
eller delvis utgiftsutjevning. Innenfor utgiftsutjevningen kan ogsa befolkningssam-
mensetningen og kostnadsforhold behandles ulikt. For eksempel kan det gjgres ved
at det gis full kompensasjon for et hgyt utgiftsbehov i den grad det skyldes dyr
befolkningssammensetning og ingen kompensasjon i den grad det skyldes hgye
enhetskostnader.

Utjevningsambisjonene i naveerende inntektssystem for kommunene er illus-
trert i figur 6.1. Inntektsutjevningen er utformet som en minsteinntektsordning
kombinert med omfordeling. Minsteinntektsgarantien er 96,2 prosent av gjiennom-
snittlig skattegrunnlag i landet. Nar skatteinngangen for 1994 legges til grunn, er det
340 kommuner med naermere 2,6 millioner innbyggere som omfattes av minsteinn-
tektsgarantien. Kommuner med skatteinntekter over 140 prosent av landsgjennom-
snittet trekkes 50 prosent av det overskytende belgpet. Denne trekkordningen
omfatter i alt 17 kommuner. Bortsett fra Oslo, Asker og Baerum, er dette i hovedsak
kraftutbyggingskommuner med mindre enn 5 000 innbyggere. Prinsippet i utgift-
sutjevningen er at det, gitt et likt egenfinansieringskrav pr. innbygger, gis full kom-
pensasjon for bade befolkningssammensetning og kostnadsforhold.

Inntektssystemet for fylkeskommunene er noksa likt inntektssystemet for kom-
munene. Forskjellene er at minsteinntektsgarantien er hgyere, 113,25 prosent av
gjennomsnittlig skatteinntekt pa landsbasis, og at det ikke er noen trekkordning for
fylkeskommuner med hgye skatteinntekter.

Valg av ambisjonsniva for utjevning er et normativt spgrsmal, og det er umulig
pa et rent faglig grunnlag a fastsla hvilke forskjeller som eventuelt bar gjensta etter
at utjevningen er foretatt. Faglige vurderinger kan imidlertid synliggjere de sam-
funnsgkonomiske konsekvensene av en langtgaende utjevningspolitikk, og pa den
maten klargjare at valget av utjevningsgrad ma baseres pa en avveining mellom
effektivitet og fordeling. | det falgende diskuterer utvalget samfunnsgkonomiske
kostnader ved & kompensere for forskjeller i skattegrunnlag (kap. 6.3.2), forskjeller
I kostnadsforhold (kap. 6.3.3) og forskjeller i befolkningssammensetning (kap.
6.3.4). Pa bakgrunn av denne diskusjonen vil utvalget i kap. 6.5 vurdere ulike utjev-
ningsmodeller, samt gjgre rede for sitt eget forslag til utjevningsambisjoner.
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6.3.2 Skattegrunnlag

Det er en grunnleggende forutsetning for effektivitet at de som har nytte av en tje-
neste ogsa skal beere kostnadene ved den. Pa denne maten sikres en vurdering av
nytte i forhold til de reelle kostnadene. Det finansielle ansvarsprinsipp innebaerer at
det kommunale og fylkeskommunale tjenestetilbudet skal avspeile befolkningens
betalingsvilje gjennom skatter og avgifter. Hensynet til samfunnsgkonomisk effek-
tivitet tilsier at kostnadene ved kommunal og fylkeskommunal tjenesteproduksjon
skal dekkes av befolkningen som har nytte av tjenestene. Finansieringen av kom-
muneforvaltningens tjienesteproduksjon bgr med andre ord ha full lokal forankring.

@nsket om effektiv ressursbruk kan komme i konflikt med gnsket om rettferdig
fordeling. Dersom kommunale og fylkeskommunale tjenester fullt ut skulle finan-
sieres av det lokale inntektsgrunnlaget, ville forskjellene i tienestetilbud reflektere
forskjellene i skattegrunnlag. Dette er hovedargumentet for et overfgringssystem
som kompenserer for forskjeller i skattegrunnlag mellom kommuner og mellom fyl-
keskommuner.

| fastsettelse av ambisjonsniva i inntektsutjevningen er det ngdvendig & foreta
en avveining mellom gnsket om effektiv ressursbruk og gnsket om rettferdig forde-
ling. Et hgyt ambisjonsniva bidrar til rettferdig fordeling, men innebzerer ogsa at
finansieringen av kommunesektoren far liten lokal forankring. Dette kan gi redusert
effektivitet fordi befolkningen som har nytte av tjenestene ikke baerer kostnadene
fullt ut.

6.3.3 Lokale kostnadsforhold

Kostnadene ved & produsere offentlige tjenester kan vaere forskjellig i ulike deler av
landet, bl.a. pga. ulike geografiske forhold, og dette er en av arsakene til at utgiftene
ved 4 tilby et likeverdig tjenestetilbud varierer mellom kommuner og mellom fyl-
keskommuner. En produksjonsteoretisk tilngerming er nyttig for a forsta hvorfor
enhetskostnadene varierer. Produktfunksjonen beskriver en teknisk sammenheng
mellom ressursinnsats og produksjon, naermere bestemt den maksimale produksjo-
nen for gitt ressursinnsats. Skalaegenskapen uttrykker sammenhengen mellom
enhetskostnad og produksjonsvolum. Det er stordriftsfordeler dersom enhetskost-
naden reduseres nar produksjonen gker, og smadriftsfordeler dersom enhetskostna-
den stiger. Fordi teknologien forbedres over tid, vil forskjeller i produktfunksjonen
delvis reflektere at produksjonsutstyret har ulik argang. Videre vil produktfunksjo-
nen variere fordi organiseringen av tienesteproduksjonen tilpasses lokale forhold og
fordi det er forskjell i kvaliteten pa tjenesten. Enhetskostnadene kan ogsa variere
fordi samme type arbeidskraft avignnes forskjellig i ulike deler av landet. Endelig
kan en rekke lokale karakteristika ved den enkelte kommune, slik som bosettings-
mansteret, pavirke formen pa produktfunksjonen og dermed enhetskostnadene. | til-
legg til de rent produksjonstekniske forhold nevnt over, har effektiviteten i bruk av
ressurser og utnyttelsen av produksjonsteknologien vesentlig betydning for enhets-
kostnaden. En kommune kan ha hgye enhetskostnader fordi teknologien utnyttes
darlig, fordi arbeidsinnsatsen er lav eller fordi arbeidet er darlig organisert. Slike
forhold omtales ofte som X-ineffektivitet.

Produktfunksjonstilnaermingen har identifisert falgende faktorer som pavirker
enhetsutgiftene:
— faktorpriser
— skala av produksjonen
— lokale karakteristika
— X-effektivitet
— kvaliteten pa tjenesten
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Det er viktig & skille mellom frivillige og ufrivillige kostnadsulemper. Frivillige
kostnadsulemper er et resultat av kommunens egne disposisjoner, mens ufrivillige
kostnadsulemper er utenfor kommunens kontroll. Faktorer som fanger opp ufrivil-
lige kostnadsulemper omtales ogsd som objektive kriterier. Hensynet til effektiv
ressursbruk tilsier at utjevningssystemet bare skal kompensere for ufrivillige kost-
nadsulemperArsaken er at kompensasjon for frivillige kostnadsulemper svekker
insentivene til kostnadseffektiv produksjon. Dersom tilskuddssystemet for eksem-
pel kompenserer for X-ineffektivitet, vilkommuner og fylkeskommuner som effek-
tiviserer tienesteproduksjonen bli straffet i form av reduserte statlige overfgringer.

Da produksjonen av kommunale tjenester er sveert arbeidsintensiv, er Ignn den
viktigste faktorprisen. En forstaelse av lgnnsfastsettelsen i kommunesektoren ma
ligge til grunn for hvordan Ignnsforskjeller skal handteres i utjevningssystemet. Da
den enkelte kommune har en viss frihet i lannsplasseringen, er det ikke opplagt at
hayt lannsniva er en ufrivillig kostnadsulempe.

Andre ufriville kostnadsulemper som bgr vurderes kompensert, er knyttet til
bosettingsmgnster og kommunestgrrelse. Utjevning av lokale kostnadsforhold dis-
kuteres neermere"KOSTNADSFORHOLD SOM ER FELLES FOR ALLE TJE-
NESTER'i kap. 7.4.

6.3.4 Befolkningssammensetning

Etterspgarselen etter kommunale og fylkeskommunale tjienester pavirkes av befolk-
ningssammensetningen. | denne sammenhengen er det viktig & skille mellom
befolkningssammensetning og dekningsgrad. Dekningsgraden er forholdet mellom
det faktiske antall brukere av en tjeneste og antall potensielle brukere, mens forhol-
det mellom antall potensielle brukere og antall innbyggere er et mal pA sammenset-
ningen av befolkningen. Antall institusjonsplasser i pleie- og omsorg pr. innbygger
over 66 ar er f.eks. et mal pa dekningsgraden i eldreomsorgen, mens andel innbyg-
gere over 66 ar er det tilhgrende malet pa befolkningssammensetningen. Det er
befolkningssammensetningen, ikke dekningsgraden, som beskriver etterspgrselen
etter kommunale og fylkeskommunale tjenester. Det er derfor et hovedprinsipp at
inntektssystemet skal kompensere for dyr befolkningssammensetning, men ikke for
hay dekningsgrad.

| dagens inntektssystem er det i hovedsak et sett av alderskriterier som fanger
opp forskjeller i etterspgrsel etter kommunale og fylkeskommunale tjenester.
Befolkningens alderssammensetning er seerlig relevant for tjenester hvor alder er
den viktigste faktoren som utlaser behovet. Grunnskole, videregaende oppleering og
eldreomsorg er gode eksempler.

I mange tilfeller er det andre faktorer i tillegg til alder som utlgser behovet for
tienesten. Innen pleie- og omsorgstjenesten vil for eksempel de eldres helsetilstand
pavirke behovet for kommunal hjelp. | andre tilfeller vil det vaere slik at det ikke er
alder, men bestemte sosio-gkonomiske forhold, som utlgser behovet for tjenesten.
Dette gjelder gkonomisk sosialhjelp hvor karakteristika som antall enslige forsgr-
gere og antall innbyggere med fjernkulturell bakgrunn, mer eller mindre uavhengig
av alderssammensetningen, pavirker behovet.

Kommuner og fylkeskommuner har i prinsippet muligheter til & pavirke befolk-
ningssammensetningen og dermed etterspgrselen etter tjenester, forst og fremst
gjennom lokale prioriteringer som pavirker inn- og utflytting. Et darlig skole- og
barnehagetilbud kan redusere innflyttingen av barnefamilier, mens en godt utbygd
eldreomsorg kan virke tiltrekkende péa pensjonister. Likevel vil det som regel ikke
veere noen konflikt mellom hensynet til effektiv ressursbruk og gnsket om a utjevne
forskjeller i utgiftsbehov som skyldes dyr befolkningssammensetning. Dette skyl-
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des at kommuner og fylkeskommuner farst og fremst kan oppna en billigere befolk-
ningssammensetning og et lavere utgiftsbehov ved a foreta prioriteringer som pavir-
ker inn- og utflytting. Slike tiltak vil ikke redusere det samlede utgiftsbehovet i lan-
det, men bare gi en annen fordeling av utgiftsbehovet ved at befolkningssammen-
setningen blir dyrere i andre kommuner og andre fylkeskommuner. Dette tilsier
nasjonal finansiering av hgyt utgiftsbehov som skyldes dyr befolkningssammenset-
ning. Full kompensasjon for dyr befolkningssammensetning er ngdvendig for a
oppna rettferdig fordeling og effektiv ressursbruk.

6.4 VURDERING AV ULIKE UTJEVNINGSMODELLER

6.4.1 Innledning

Figur 6.1 viste hvordan et utjevningssystem kan utformes med kompensasjon for
forskjeller i skattegrunnlag, befolkningssammensetning og kostnadsforhold, og
med ulike ambisjoner om utjevning. | det fglgende diskuterer utvalget fordeler og
ulemper med tre utvalgte modeller for utjevning. Farst klargjgres argumentene i dis-
kusjonen ved a se pa de to ekstreme modellene for henholdsvis ingen utjevning
(kap. 6.4.2) og full utjevning (kap. 6.4.3). Eksisterende inntektssystem kan tolkes
som en mellomlgsning, og presenter"Navaerende inntektssystei kap. 6.4.4.
Utvalgets forslag til utjevningsmodell presentere'Utvalgets forslag til utjev-
ningsambisjoneri kap. 6.4.5.

6.4.2 Ingen utjevning

Den rendyrkede modellen for ingen utjevning kompenserer hverken for forskjeller

I kostnadsforhold, befolkningssammensetning eller skattegrunnlag. Den statlige
styringen av kommunesektorens inntekter begrenser seq til & bestemme skattgrer.
Dette innebeerer at inntektene til kommuner og fylkeskommuner i sin helhet
bestemmes av det lokale skattegrunnlaget samt gebyr- og avgiftspolitikken.

Den viktigste fordelen med modellen for ingen utjevning er at den gir sterke ins-
entiver til effektiv ressursbruk i kommunesektoren. Den sentrale ideen bak model-
len er at den enkelte innbygger ma baere kostnadene ved egne valg, og at dette bidrar
til en riktig avveining mellom nytte og kostnader. Personer som velger a bo i omra-
der hvor strukturelle forhold gir kostbar tienesteproduksjon, ma betale for dette
selv. PA samme mate bar kostnadene ved f.eks. en desentralisert skolestruktur bzeres
lokalt. Det er kommunens egne innbyggerne som nyter godt av kort reiseavstand og
sma klasser, og det er ikke riktig at innbyggerne i resten av landet skal betale for
disse godene.

Ingen kompensasjon for kostnadsulemper gir insentiver til kostnadseffektiv tje-
nesteproduksjon. Kommunene stimuleres til & velge en bosettingsstruktur som gir
lave enhetskostnader og til & hgste kostnadsgevinster gjennom frivillige sammen-
slutninger. Fraveer av skatteutjevning gir finansieringen av kommunesektoren en
lokal forankring, samt maksimale insentiver til & drive en aktiv naeringspolitikk for
a styrke skattegrunnlaget.

Prisen for & gi sterke insentiver til kostnadseffektivitet og neeringspolitikk er
farst og fremst en betydelig variasjon i standarden pa tjenestetiloudet mellom kom-
muner og mellom fylkeskommuner. Fravaer av kompensasjon for dyr befolknings-
sammensetning kan i tillegg gi en ugnsket vridning i prioriteringene. Kommuner og
fylkeskommuner vil nedprioritere tiltak for enkelte befolkningsgrupper for & hindre
en opphopning av personer med hayt behov for tienester og lav inntekt. Det oppstar
en uproduktiv konkurranse om a veere et lite attraktivt bosted for bestemte befolk-
ningsgrupper. Slik konkurranse vil opphgre dersom det foretas full utjevning av for-
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skjeller i utgiftsbehov som skyldes ulik befolkningssammensetning. Endelig kan et
slikt system bidra til fraflytting av strgk hvor kommunal og fylkeskommunal tjenes-
teproduksjon er kostbar. Dette kan gi trengselsproblemer og ugnsket sentralisering.
Utvalget anser det som helt uaktuelt & reversere fordelingspolitikken langs disse lin-
jer.

6.4.3 Full utjevning

| modellen for full utjevning ligger det et sentralistisk syn pa kommunesektoren.
Kommuner og fylkeskommuner dekker grunnleggende behov, og alle bgr ha
samme tjenestetilbud uavhengig av bosted. Dette forstas her som at det tas sikte pa
at alle kommuner og alle fylkeskommuner skal kunne gi et likt tjenestetilbud. For

at en slik malsetting skal kunne nas ma det foretas full utjevning av forskjeller i skat-
tegrunnlag, befolkningssammensetning og ufrivillige kostnadsforhold. Et siktemal
om full likhet i tienestetilbudet kan begrunnes med at kommunale og fylkeskommu-
nale tjenester dekker grunnleggende behov og at alle innbyggere skal stilles likt.
Dette setter kommunale tjenester i en seerstilling i forhold til primeere menneskelige
behov som mat, kleer og bolig.

Det er i tillegg et problem med modellen for full utjevning at de kommunale og
fylkeskommunale inntektene frikobles fra det lokale skattegrunnlaget, noe som
betyr at finansieringen av kommuneforvaltningen ikke vil ha noen lokal forankring.
Statlig fullfinansiering av kommuner og fylkeskommuner vil svekke det reelle inn-
holdet i det lokale selvstyret. Utvalget betrakter et siktemal om full likhet i tjenes-
tetilbudet som politisk uaktuelt.

6.4.4 Naveerende inntektssystem

Utjevningsambisjonene i dagens inntektssystem er tidligere illustrert i figur 6.1.
Gjennom inntektsutjevningen sikres alle kommuner og fylkeskommuner en viss
minsteinntekt malt i kroner pr. innbygger. For kommunene er det i tillegg en trekk-
ordning for saerskilt hgye skatteinntekter. Prinsippet i utgiftsutjevningen er at det,
gitt et likt egenfinansieringskrav pr. innbygger, gis full kompensasjon for dyr

befolkningssammensetning og ufrivillige kostnadsulemper.

Utformingen av inntektsutjevningen i naveerende inntektssystem er problema-
tisk. Det henger sammen med at inntektene er uavhengig av det lokale skattegrunn-
laget for neermere 80 prosent av kommunene og alle fylkeskommuner unntatt Oslo
0og Akershus. Dette betyr at finansieringen av kommunesektoren har liten lokal for-
ankring, noe som svekker innholdet i det lokale selvstyret.

Utgiftsutjevningen er utformet slik at det, gitt et likt egenfinansieringskrav malt
I kroner pr innbygger, foretas full utjevning av forskjeller i befolkningssammenset-
ning og ufrivillige kostnadsulemper. Det er to typer av ufrivillige kostnadsulemper,
spredt bosettingsmgnster og lavt innbyggertall, som kompenseres gjennom inn-
tektssystemet. Bakgrunnen er at spredt bosetting medfgrer kostnadsulemper i drift
av grunnskole og hjemmebasert omsorg, mens smadriftsulemper, blant annet i
administrasjon, henger sammen med lavt innbyggertall. Nar det kun kompenseres
for disse kostnadsforholdene, gir dagens inntektssystem insentiver til kostnadsef-
fektiv produksjon gitt bosettingsmgnsteret og gitt kommuneinndelingen. Fra et
effektivitetssynspunkt er det derfor et problem at systemet ikke gir insentiver til &
etablere en bosettingsstruktur som legger forholdene til rette for en rasjonell tienes-
teproduksjon, og at det straffer kommuner som hgster stordriftsfordeler gjennom
frivilige sammenslutninger.
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6.4.5 Utvalgets forslag til utjevningsambisjoner

Utvalget mener at utjevningshensynet er det overordnede i utformingen av inntekts-
systemet. Dette henger sammen med at kommuner og fylkeskommuner har ansvaret
for produksjonen av viktige velferdstjenester innen undervisnings- og helsesekto-
ren. En langtgdende utjevning er ngdvendig for a sikre at velferdstjenestene nar alle,
uavhengig av bosted.

Selv om hensynet til utjevning er det viktigste, ma valget av utjevningsambisjo-
ner veies opp mot andre samfunnsmessige mal, og da farst og fremt hensynet til
effektiv ressursbruk. Diskusjone"Innledning"i kap. 6.3.1 identifiserte tre forhold
som det er relevant a ta hensyn til i utformingen av utjevningssystemet. Dette var
forskjeller i skattegrunnlag, befolkningssammensetning og kostnadsforhold. Det
ble vist at utjevning av de tre elementene kan fagre til mindre effektiv ressursbruk i
kommunesektoren, men ogsa at kostnaden i form av redusert effektivitet varierer
mellom de tre elementene. Utjevning av forskjeller i skattegrunnlag svekker insen-
tivene til & styrke skattegrunnlaget, og det er vanskelig & unnga at kompensasjon for
haye enhetskostnader svekker insentivene til kostnadseffektiv produksjon. P& den
annen side vil utjevning av forskjeller i befolkningssammensetning vanligvis ikke
ga pa bekostning av hensynet til effektiv ressursbruk. Dette tilsier at det ikke er for-
nuftig & ha lik utjevningsgrad pa skattegrunnlag, befolkningssammensetning og
kostnadsforhold. | forhold til skattegrunnlag og kostnadsforhold er det gnskelig & gi
insentiver, mens dette ikke er saerlig relevant i forhold til sammensetningen av
befolkningen.

Utvalget vil legge til grunn at det gis full kompensasjon for ulikheter i befolk-
ningssammensetning, og at utgiftsutjevningen skal kompensere for ufrivillige kost-
nadsulemper. Dette innebaerer at prinsippet om objektive kriterier fares videre, dvs.
at kriteriene i kostnadsngkkelen som hovedregel ikke skal kunne pavirkes av kom-
munenes og fylkeskommunenes egne disposisjdnéavike dette prinsippet vil
ha betydelige kostnader i form av redusert kostnadseffektivitet i kommunesektoren.

Utvalget mener at en langtgaende inntektsutjevning er ngdvendig for & utjevne
kommunenes og fylkeskommunenes muligheter til & gi et likeverdig tjenestetilbud.
Blant kommunene varierer skatteinntektene i forholdet 9:1, og blant fylkeskommu-
nene i forholdet 2:1. Dette innebaerer at forskjeller i skattegrunnlag, i fraveer av et
statlig utievningssystem, er den viktigste arsaken til variasjon i tienestetilbudet mel-
lom kommuner og mellom fylkeskommuner.

Utvalget mener videre at hensynet til det lokale selvstyret tilsier at finansierin-
gen av kommunesektoren ma ha en forankring i det lokale inntektsgrunnlaget. Dette
innebeerer at inntektsutjevningen ma utformes pa en annen mate enn i naveerende
inntektssystem. Dagens system er i hovedsak en minsteinntektsordning. Kommu-
nene garanteres en inntekt pa 96,2 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. inn-
bygger, mens fylkeskommunene Igftes opp til 113,25 prosent av landsgjennomsnit-
tet. Dette innebaerer at inntektene er uavhengig av det lokale skattegrunnlaget for
naermere 80 prosent av kommunene og alle fylkeskommuner unntatt Oslo og Akers-
hus.

Utvalget vil foresla et system som gir en bedre kobling mellom lokalt skatte-
grunnlag og disponible inntekter og som samtidig sikrer minsteinntekt. Alle kom-
muner skal kunne hgste en gevinst ved a forbedre sitt skattegrunnlag. | et slikt sys-
tem med delvis inntektsutjevning ma det fastsettes en kompensasjonsgrad og et
referanseniva. Referansenivaet er en bestemt prosentandel av gjennomsnittlig skat-
teinntekt i landet, og alle kommuner med skatteinntekt pr. innbygger under referan-
sepunktet omfattes av inntektsutjevningen. Kompensasjongraden er andelen av dif-
feransen mellom referansepunktet og egen skatteinntekt som gis i inntektsutjevn-
ende tilskudd. Utvalget vil presisere at delvis inntektsutjevning er en ordning som
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sikrer kommunene en viss minsteinntekt. Med delvis inntektsutjevning bestemmes
minsteinntektsnivaet av referansenivaet og kompensasjonsgraden. Utformingen av
inntektsutjevningen behandle"Inntektsutjevningeni kap. 10.

Utformingen av systemet - kobling mellom inntekts- og utgiftsutjevning

| ndveerende inntektssystem beregnes det separate inntekts- og utgiftsutjevn-
ende tilskudd. Gjennom inntektsutjevningen garanteres kommuner og fylkeskom-
muner en viss minsteinntekt. Utgiftsutjevningen gir full kompensasjon for dyr
befolkningssammensetning og ufrivillige kostnadsulemper. Det utgiftsutjevnende
tilskuddet er differansen mellom beregnet utgiftsbehov og et egenfinansieringskrav.
Egenfinansieringskravet er et bestemt belap i kroner pr. innbygger og varierer ikke
mellom kommuner eller mellom fylkeskommuner. Denne utformingen av systemet
innebaerer at det er en indirekte kobling mellom inntekts- og utgiftsutjevning. Et fel-
les egenfinansieringskrav i kroner pr. innbygger henger logisk sammen med en min-
steinntektsgaranti i kroner pr. innbygger.

Et alternativ til dagens system er en mer direkte kobling mellom inntekts- og
utgiftsutjevningen. Nar koblingen er direkte, beregnes det ikke separate inntekts- og
utgiftsutjevnende tilskudd, men et samlet utjevningstilskudd. Utjevningstilskuddet
til den enkelte kommune og fylkeskommune avhenger av differansen mellom et
beregnet utgiftsbehov og skatteinntektene. Det engelske inntektssystemet er et
eksempel pa et slikt system,"ENGLAND"i kap. 5.4.

Direkte kobling mellom inntekts- og utgiftsutjevning betyr at lave skatteinntek-
ter eller et hgyt utgiftsbehov i seg selv ikke vil utlgse store statstilskudd. Det er kom-
binasjonen av hgyt utgiftsbehov og lave skatteinntekter som utlgser store overfgrin-
ger. Kommuner med hgyt utgiftsbehov kan fa lave tilskudd dersom de samtidig har
hoye skatteinntekter. Nar koblingen mellom inntekts- og utgiftsutjevning er direkte,
kan en si at egenfinansieringskravet er mer reelt. Kommuner med lave skatteinntek-
ter har et lavt egenfinansieringskrav, men kommuner med hgye skatteinntekter har
et hgyt egenfinansieringskrav.

Utvalget har vurdert en alternativ modell med direkte kobling av inntekts- og
utgiftsutjevning. | den alternative modellen bestar utjevningstilskuddet av to kom-
ponenter. Den ene komponenten er et fast tilskudd pr. innbygger, mens den andre
komponenten beregnes som differansen mellom beregnet utgiftsbehov og skatte-
inntektene. Beregningene viser at den alternative modellen har betydelige omforde-
lingsvirkninger sammenliknet med dagens utforming av inntektssystemet, og
omfordelingsvirkningene er stgrre for kommunene enn for fylkeskommunene. En
kobling av inntekts- og utgiftsutjevning kombinert med en hgy kompensasjonsgrad
reduserer forskjellene i gkonomiske rammebetingelser mellom kommuner og mel-
lom fylkeskommuner.

Den indirekte koblingen mellom inntekts- og utgiftsutjevning i dagens system
er at det beregnes et egenfinansieringskrav i kroner pr. innbygger samtidig som
kommuner og fylkeskommuner sikres en viss minsteinntekt. Svakheten i forhold til
en modell med full kobling er at egenfinansieringskravet er uavhengig av nivaet pa
skatteinntektene. Dette innebaerer bl.a. at kommuner med hgye skatteinntekter kan
fa betydelige inntektsutjevnende tilskudd. Den indirekte koblingen i navaerende
inntektssystem pavirkes av hvor omfattende inntektsutjevningen er. Dette skyldes
at en langtgaende inntektsutjevning reduserer den svakheten ved systemet som hen-
ger sammen med at egenfinansieringskravet er uavhengig av skatteinntektene.
Dette forklarer ogsa hvorfor en eventuell overgang til full kobling av inntekts- og
utgiftsutjevning har mindre omfordelingsvirkninger for fylkeskommunene enn for
kommunene. For det farste varierer skatteinntektene mindre mellom fylkeskommu-
nene enn mellom kommunene, og for det andre er minsteinntektsnivaet, i prosent av
landsgjennomsnittet, hgyere for fylkeskommunene enn for kommunene.
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| denne innstillingen vil utvalget kun foresla endringer innenfor naveerende
utforming av det samlede inntektssystemet. Dette betyr bl.a. at ordningen med sepa-
rate inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd fgres videre. Utvalget gar inn for ster-
kere indirekte kobling ved & legge betydelig starre vekt pa inntektsutjevningen, slik
at egenfinansieringskravet i utgiftsutjevningen blir mer reelt. Samtidig @nsker
utvalget a styrke koblingen mellom skattegrunnlag og disponible inntekter. Begge
disse malsettingene kan realiseres innenfor rammen av en modell for delvis inntekt-
sutjevning dersom referansepunktet settes hgyere enn gjennomsnittlig skatteinn-
tekt, samtidig som kompensasjonsgraden er relativ hgy. En slik omlegging av inn-
tektsutjevningen vil medfgre at flere kommuner mottar tilskudd og at det samlede
inntektsutjevnende tilskuddet gker i omfang. Veksten i inntektsutjevningen pavir-
ker utgiftsutjevningen pa to mater. For det farste vil gkningen i det inntektsutjevn-
ende tilskuddet ga pa bekostning av det utgiftsutjevnende tilskuddet. For det andre
vil egenfinansieringskravet gke nar kommunene i starre grad tilfgres inntekt gjen-
nom skatt og inntektsutjevnende tilskudd. Samlet sett betyr dette at det utgiftsut-
jevnende tilskuddet far mindre betydning, men at midlene i starre grad enn fgr kana-
liseres til kommuner med hgyt utgiftsbehov.

Dagen inntektssystem foretar allerede en langtgaende inntektsutjevning mel-
lom fylkeskommunene, og utvalget mener at det ikke er ngdvendig med sterkere
utjevningsambisjoner i denne delen av systemet. Det kan imidlertid veere gnskelig
med omlegging av inntektsutjevningen slik at fylkeskommunenes disponible inn-
tekter knyttes opp mot det lokale inntektsgrunnlaget. Dette kan oppnas gjennom en
modell for delvis inntektsutjevning hvor kompensasjonsgraden er hgy og hvor refe-
ransepunktet settes noe hayere enn i ndvaerende inntektssystem.

Oppsummering - utvalgets forslag til utjevningsambisjoner

Figur 6.2 illustrerer utvalgets forslag til utjevningsambisjoner i inntektssyste-
met for kommuner og fylkeskommuner. | utgiftsutjevningen mener utvalget at det
bar gis full kompensasjon for ufrivillige kostnadsforhold og objektive befolknings-
faktorer som pavirker det beregnede utgiftsbehovet for nasjonale velferdstjenester.
| inntektsutjevningen gnsker utvalget a viderefgre et opplegg som sikrer en garan-
tert minsteinntekt, men mener samtidig det er gnskelig med en sterkere kobling mel-
lom skattegrunnlag og kommunale og fylkeskommunale inntekter. Utvalget fore-
slar falgelig at inntektsutjevningen utformes i trdd med modellen for delvis inntekt-
sutjevning. Av hensyn til utjevning av de gkonomiske forutsetningene for et like-
verdig tjenestetilbud, mener utvalget at det ogsa kan veere ngdvendig med en trekk-
ordning for skatterike kommuner

Ingen Minste Delvis Omford. Full
Skattegr. X X X
Bef.sam. X
Kostnader X

Figur 6.2: Utvalgets forslag til utjevningsambisjoner.
Utvalgets forslag til utforming av inntektssystemet kan oppsummeres i fal-
gende punkter:
— Utvalget gnsker a viderefare inntektssystemet basert pa prinsippet om at forde-
lingshensyn ivaretas ved rammeoverfgringer.
— Fordelingen av tilskuddene ma baseres pa faste og objektive kriterier.
— Utjevningen skal sikre likeverdig tjenestetilbud.
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Utgiftsutjevningen bar gi full utjevning av forskjeller i beregnet utgiftsbehov

for nasjonalt standardiserte velferdstjenester.

— Utgiftsutjevningen skal i prinsippet inkludere alle kostnader for nasjonale vel-
ferdstjenester, ogsa kapitalkostnader.

— Utjevningen skal redusere forskjellene i gskonomiske betingelser for & ivareta
lokale oppgaver.

— Inntektsutjevningen bgr sikre garantert minsteinntekt og gi en kobling mellom

skattegrunnlag og kommunale og fylkeskommunale inntekter
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KAPITTEL 7

Opplegg for utgiftsutjevningen

7.1 INNLEDNING

| "Prinsipielle retningslinjer for utforming av inntektssysteni kap. 6 ble det gjort

rede for de generelle prinsippene i utgiftsutjevningen. Utvalget vil viderefgre en
ordning hvor utgiftsutjevningen konsentreres om nasjonale velferdstjenester.
Utgiftsutjevningen skal falgelig dekke grunnskole, helse- og sosialtienesten samt
nagdvendig administrasjon i kommunene, og videregaende oppleering, helsetjenes-
ten og samferdsel i fylkeskommunene. For disse tjenestene skal utgiftsutjevningen
baseres pa et normert utgiftsbehov bestemt av ufrivillige kostnadsforhold og objek-
tive befolkningsfaktorer.

Dette kapitlet behandler det generelle opplegget for utgiftsutjevningen. Utfor-
mingen av det utgiftsutjevnende tilskuddet diskutere"UTFORMING AV
UTGIFTSUTJEVNINGENI kap 7.2. Kap. 7.3 diskuterer ulike metoder for bereg-
ning av utgiftsbehov, me"'KOSTNADSFORHOLD SOM ER FELLES FOR ALLE
TJENESTERI kap. 7.4 behandler kostnadsforhold som er felles for alle tjenester.
Dette er lgnn og arbeidsgiveravgift, bosettingsmgnster og kommunestgrrelse.

Utvalget vil pa en del omrader peke pa behovet for videre analyser. Inntil disse
analysene foreligger kan slike forhold ivaretas ved skjgnnstilskudd. Det vises til
"SKJZNN"i kap. 11.4.

7.2 UTFORMING AV UTGIFTSUTJEVNINGEN

| dagens inntektssystem har inntekts- og utgiftsutjevningen to funksjoner. Dette er
for det farste a utjevne forskjeller i skattegrunnlag og beregnet utgiftsbehov slik at
standarden pa det kommunale og fylkeskommunale tjenestetilbudet ikke varierer
for mye mellom ulike deler av landet. Den andre funksjonen til disse tilskuddene er
a tilfare kommunesektoren inntekter. | 1994 utgjorde overfgringene gjennom inn-
tektssystemet mer enn 25 prosent av kommuneforvaltningens samlede inntekter.

Erfaringene med dagens inntektssystem tilsier at disse to funksjonene lett kom-
mer i konflikt med hverandre. Det er vanskelig a foreta endringer i kommunesekto-
rens makrogkonomiske rammer uten at det far konsekvenser for inntektsfordelingen
mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Hovedsiktemalet med utvalgets
forslag til utforming av inntekts- og utgiftsutjevningen er a etablere et system hvor
fordelingsprofilen i stgrre grad blir uavhengig av de makrogkonomiske rammene.

| naveerende inntektssystem har de utgiftsutjievnende tilskuddene et starre
omfang enn de inntektsutjevnende. | 1996 er overfgringene gjennom utgiftsutjev-
ningen 32,5 milliarder kroner, mens overfgringene gjennom inntektsutjevningen er
7,4 milliarder kroner. Det utgiftsutjevnende tilskuddet er viktigere enn det inntekt-
sutjevnende mht. 4 tilfare kommunesektoren inntekter. Dette betyr at det farst og
fremst ma foretas endringer i utgiftsutjevningen for at fordelingsprofilen skal bl
mer uavhengig av de makrogkonomiske rammene.

Utvalget foreslar at utgiftsutjevningen ordnes som en ren omfordeling mellom
kommuner og mellom fylkeskommuner avhengig av beregnet utgiftsbehov. Det tid-
ligere utgiftsutjevnende tilskudd omgjares til et innbyggertilskudd som beregnes
likt pr. innbygger. Utjevningsambisjonene kan i en ren omfordelingsmodell settes
uavhengig av starrelsen pa innbyggertilskuddet. Utgiftsutjevningen ivaretas ved at
kommuner og fylkeskommuner med beregnet utgiftsbehov pr. innbygger over gjen-
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nomshnittet far et tillegg, mens kommuner og fylkeskommuner med beregnet utgifts-
behov pr. innbygger under gjennomsnittet far et fratrekk. Nar landsgjennomsnittet
benyttes som referanseniva, vil disse tilleggene og fradragene summere seg til null
for kommunesektoren samlet.

Denne omleggingen av utgiftsutjevningen pavirker ikke tilskuddsfordelingen
mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Dersom utgiftsbehovet ikke
endres og rammen for det faste tilskuddet pr. innbygger settes lik rammen for det
utgiftsutjevnende tilskuddet, vil utvalgets forslag gi samme fordeling som dagens
utgiftsutjevnende tilskudd. Dette er illustrert i figur 7.1.a. Kommune A har et bereg-
net utgiftsbehov pr. innbygger (UA) som er hgyere enn landsgjennomsnittet (U). |
navaerende inntektssystem far kommune A et utgiftsutjevnende tilskudd lik diffe-
ransen mellom beregnet utgiftsbehov pr. innbygger og egenfinansieringskravet
(eU). Under forutsetning av at rammen for det faste tilskuddet pr. innbygger er lik
rammen for det utgiftsutjevnende tilskuddet, vil innbyggertilskuddet veere lik diffe-
ransen mellom gjennomsnittlig utgiftsbehov og egenfinansieringskravet, dvs. U -
eU. | tillegg vil kommune A motta en overfgring lik differansen mellom beregnet
utgiftsbehov pr. innbygger (Ua) og gijennomsnittlig utgiftsbehov pr. innbygger (V).
Dette innebeerer at utvalgets forslag ikke endrer tilskuddet til kommune A.

Det samme gjelder kommune B som har et beregnet utgiftsbehov pr. innbygger
(Ug) under landsgjennomsnittet (figur 7.1.b). Med utvalgets forslag vil kommune B
i utgangspunktet f4 beregnet et inn

Fiaur 7.1a Utvalaets forslaa til utformina av utaiftsutievningen. Kommune eller fylkeskommune m/
beregnet utgiftsbehov pr. innbygger over landsgjennomsnittet
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Fiaur 7.1b Utvalaets forslaa til utformina av utaiftsutievningen. Kommune eller fylkeskommune m/
beregnet utgiftsbehov pr. innbygger under landsgjennomsnittet.

byggertilskudd lik differansen mellom gjennomsnittlig utgiftsbehov og egenfi-
nansieringskravet i dagens inntektssystem. Videre vil kommune B fa et fratrekk lik
differansen mellom gjennomsnittlig utgiftsbehov pr. innbygger og beregnet utgifts-
behov pr. innbygger. Netto tilskudd til kommune B blir falgelis - eU, ngyaktig
det samme som det utgiftsutjevnende tilskuddet i dagens inntektssystem.

Utvalgets forslag innebeerer at metoden for beregning av utgiftsbehov ma
endres. Som i dagens inntektssystem, vil utvalget legge til grunn at det samlede
utgiftsbehovet ideelt sett bgr tilsvare netto driftsutgifter for de tjenestene som
omfattes av utgiftsutjevningen. Det anbefales at siste tilgjengelige regnskapstall
framskrives til budsjettaret, og at anslag pa nominell vekst i frie inntekter benyttes
som framskrivningsfaktor.

Utvalget vil papeke at forslaget pa tre omrader gir klare forbedringer i forhold
til naveerende inntektssystem. For det farste vil endringen i metoden for beregning
av utgiftsbehov gi stgrre stabilitet i utgiftsutjevningen. Dette skyldes at det bereg-
nede utgiftsbehovet ikke pavirkes av hvordan de frie inntektene fordeler seg pa
skatt, utgiftsutjevnende tilskudd og gvrige rammetilskudd gjennom inntektssyste-
met. For det andre vil forslaget gjgre utjevningsambisjonene uavhengig av de
makrogkonomiske rammene. For det tredje vil inntektssystemet bli mindre kompli-
sert, farst og fremst fordi dagens egenfinansieringsordning forsvinner.

Egenfinansieringkravet i dagens inntektssystem er at summen av skatt og inn-
tektsutjevnende tilskudd pr. innbygger skal dekke den beregnede egenfinansierin-
gen pr. innbygger. Selv om utvalgets forslag til utforming av utgiftsutjevningen
innebeerer at begrepet egenfinansieringsandel forsvinner, vil ogsa det nye systemet
ha et implisitt egenfinansieringskrav. Kravet er at alle kommuner og fylkeskommu-
ner skal kunne finansiere gjennomsnittlig utgiftsbehov pr. innbygger gjennom skatt,
inntektsutjevnende tilskudd og innbyggertilskudd.

Fordelene ved utvalgets forslag kan illustreres gjennom et stilisert eksempel.
Betrakt en situasjon hvor staten, av makrogkonomiske hensyn, gnsker stabilitet i
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kommunesektorens frie inntekter. Det har imidlertid veert vekst i skatteinntektene to
ar tidligere slik at det inntektsutjevnende tilskuddet vil vokse med uendrede ambi-
sjoner i inntektsutjevningen. | naveerende inntektssystem kan staten benytte tre
ulike virkemidler for & hindre at veksten i de frie inntektene blir hayere enn gnske-
lig. Disse virkemidlene er redusert ambisjonsniva i inntektsutjevningen (lavere
minsteinntektsniva), lavere utgiftsutjevnende tilskudd og redusert skattgre. Blant
disse vil bade lavere utgiftsutievnende tilskudd og redusert ambisjonsniva i inntekt-
sutjevningen ha uheldige fordelingsvirkninger. Lavere utgiftsutjevnende tilskudd
rammer kommuner med hgyt beregnet utgiftsbehov pr. innbygger, mens redusert
ambisjonsniva i inntektsutjevningen rammer kommuner med svakt skattegrunnlag.
Lavere skattgre har en annen fordelingsvirkning, siden dette rammer kommuner
med hgye skatteinntekter. Det er et viktig poeng at staten ikke disponerer et forde-
lingsnaytralt virkemiddel, og det er heller ikke sikkert at det er mulig & kombinere
de tre virkemidlene slik at en unngar utilsiktede fordelingsvirkninger. Utvalgets for-
slag vil bgte pa dette ved at det blir mulig & endre kommunesektorens inntektsniva
uten at dette far utilsiktede fordelingsvirkninger.

7.3 ANALYSEOPPLEGG

7.3.1 Innledning

Det er en betydelig utfordring & kvantifisere forskjeller i beregnet utgiftsbehov mel-
lom kommuner og mellom fylkeskommuner. | utgangspunktet ma en, for hver
enkelt tjeneste, identifisere ufrivillige kostnadsforhold og befolkningsfaktorer som
antas & pavirke beregnet utgiftsbehov. Analysene har tatt utgangspunkt i modeller
for kommunale beslutninger. Disse modellene trekker fram tre typer variable som
pavirker kommunenes ressursbruk: befolkningsfaktorer, kostnadsforhold og inn-
tektsramme. Utvalgets valg av variable som representerer ufrivillige kostnadsfor-
hold og befolkningsfaktorer er basert pa tilgjengelige data og skjgnnsmessige vur-
deringer av hvilke faktorer som er relevante for den enkelte tjeneste. Analysene har
tatt sikte pa a isolere betydningen av ufrivillige kostnadsforhold og befolkningsfak-
torer ved a kontrollere for forskjeller i inntektsramme mellom kommuner og mel-
lom fylkeskommuner.

Neste steg er a fastsette den kvantitative betydningen av kostnadsforhold og
befolkningsfaktorer. | dette arbeidet kan en benytte ulike analysemetoder. De ana-
lysemetodene som er benyttet, i Norge og andre land, kan deles i falgende to hoved-
grupper:

— Den normative metoden
— Statistiske metoder

Den viktigste forskjellen mellom de to metodene er informasjonsgrunnlaget som
benyttes for & evaluere betydningen av kostnadsforhold og befolkningsfaktorer.
Den normative metoden etablerer kriterier for utjevning basert pa modeller for tje-
nesteproduksjon, mens statistiske metoder tar utgangspunkt i den faktiske tjeneste-
produksjonen for & avdekke hvordan kostnadsforhold og befolkningsfaktorer pavir-
ker kommunenes ressursinnsats.

7.3.2 Den normative metoden

Den normative metoden tar utgangspunkt i eksplisitte normer om hva slags standard
pa tienestetilbudet kommuner og fylkeskommuner skal settes i stand til & tilby gjen-
nom tilskuddssystemet. Metoden kan inkludere bade kostnadsforhold og befolk-
ningsfaktorer.
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Nar metoden anvendes for & analysere betydningen av befolkningsfaktorer, ma
det defineres normerte dekningsgrader for den enkelte tjeneste. Den normerte dek-
ningsgraden uttrykker hvor stor andel av potensielle brukere som bgr ha tilgang pa
tienesten. Normerte dekningsgrader innenfor videregaende oppleering er her et
eksempel. Det vil ofte vaere gnskelig & dele de potensielle brukerne i flere grupper
hvor den normerte dekningsgraden varierer mellom befolkningsgruppene. Dersom
ressursbehovet varierer systematisk mellom brukerne, bgr det i analysen ogsa defi-
neres en normert ressursinnsats pr. bruker som varierer mellom befolkningsgrup-
pene. Gitt normerte dekningsgrader og tilhgrende normert ressursinnsats pr. bruker,
kan en beregne den kvantitative betydningen av befolkningsfaktorer.

Innen eldreomsorgen kan en f.eks. etablere et fagpanel som fastsetter normerte
dekningsgrader og normert ressursinnsats pr. bruker avhengig av bl.a. alder, hus-
holdningsstruktur og helsetilstand. | praksis vil dette veere en vanskelig oppgave,
bl.a. fordi hjemmebasert omsorg og institusjonsomsorg er substitutter. Fagpanelet
ma derfor etablere normer for & avgjgre hvem som skal f& omsorg hjemme og hvem
som ma flytte pa institusjon. Men gitt at slike normer etableres, kan en avlede betyd-
ningen av aldersstruktur, husholdningsstruktur og helsetilstand for beregnet utgifts-
behov.

Nar den normative metoden anvendes pa kostnadsforhold, tas det utgangspunkt
I en detaljert modell for hvordan den enkelte tjeneste produseres. Slike modeller kan
etableres bade pa institusjonsniva og pa kommuneniva. Analyser pa institusjons-
niva benyttes for a avdekke betydningen av lgnn og andre faktorpriser. | tillegg kan
de gi informasjon om mulige stordriftsfordeler eller stordriftsulemper i produksjo-
nen.

For en rekke kommunale tjenester stilles det bestemte krav om tilgjengelighet,
dvs. at tienesten ma utfares der brukeren bor eller i naerheten av der brukeren bor.
Eksempler pa slike tienester er hjiemmesykepleie og grunnskole. For slike tjenester
vil strukturelle forhold som bosettingsmgnster og reiseavstander pavirke produk-
sjonsbetingelsene, og for & avdekke betydningen av disse ma en etablere modeller
pa kommuneniva. Normative modeller for lokalisering av skoler og organisering av
hjemmetjenesten kan f.eks. benyttes for & kvantifisere kostnadsulemper som skyl-
des spredt bosetting. Den sakalte Agdermodellen som beha"Grunnskole"i
kap. 8.1, er et eksempel pa en slik modell.

Fordelen med den normative metoden er at den rendyrker effekten av ufrivillige
kostnadsforhold og befolkningsfaktorer slik at det ikke gjares forskjell pa kommu-
nene. | analyser av befolkningsfaktorer benyttes de samme normerte dekningsgra-
der og normert ressursinnsats pr. bruker, mens det i analyser av kostnadsforhold kan
forutsettes lik kvalitet pa tjenestene og samme effektivitet i bruken av ressursene.

Den normative metoden har to vesentlige ulemper. For det farste er det sveert
arbeidskrevende a utvikle gode normative modeller for kommunal og fylkeskom-
munal tjenesteproduksjon.

For det andre vil de normene som benyttes i analysen ha forskjellig status. De
normene som legges til grunn vil til dels veere politisk vedtatte normer som er ned-
felt i lov- og regelverk. Lovverket regulerer innbyggernes rettigheter til enkelte
kommunale og fylkeskommunale tjenester. F.eks. har alle barn mellom 7 og 15 ar
rett til skolegang, og etter gjennomfart 9-arig grunnskole gis det rett til tre ars vide-
regaende oppleering. Lov- og regelverk gir falgelig visse retningslinjer for hvilke
normer som bgr bygges inn i normative modeller, men vil bare unntaksvis veere til-
strekkelige til & avlede hvilken betydning ufrivillige kostnadsforhold og befolk-
ningsfaktorer har for beregnet utgiftsbehov.

Dette innebaerer at metoden méa suppleres med normer som etableres i forbin-
delse med analysen. Dette er normer som legges til grunn ved beregning av utgifts-
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behov, men som ikke stiller noe krav til den enkelte kommune og fylkeskommune

mht. utforming av tjenestetilbudet. Det er viktig at de normene som etableres i for-

bindelse med analysen ikke forveksles med politisk vedtatte normer som er nedfelt
I lov- og regelverk.

Agdermodellen, en normativ modell for grunnskolen, er benyttet i inntektssys-
temet siden 1992. Denne modellen beregner, for hver enkelt kommune, en teoretisk
skolestruktur som legges til grunn ved beregning av utgiftsbehov. Den modellbe-
regnede skolestrukturen stiller ingen krav til den enkelte kommune om organisering
av grunnskolen, men erfaringen tilsier at den ofte oppfattes som en statlig veiled-
ning for utforming av grunnskoletilbudet. Det synes derfor & veere et reelt problem
at normer som etableres ved beregning av utgiftsbehov blandes sammen med poli-
tisk vedtatte normer som er hjemlet i lov- og regelverk.

7.3.3 Statistiske analyser

Statistiske analyser kan benyttes for & avdekke systematiske sammenhenger mellom
faktisk ressursbruk og ufrivillige kostnadsforhold og befolkningsfaktorer. Statis-
tiske analyser vil gjenspeile kommunenes tilpasning til faktiske rammebetingelser,
og i forhold til den normative metoden, er dette bade en styrke og en svakhet. Styr-
ken er at man slipper a etablere normer i situasjoner hvor det ikke foreligger poli-
tiske normer som er nedfelt i lov- og regelverk. Svakheten er at man ikke har den
samme garanti for at man greier a kontrollere forskijeller i effektivitet og kvalitet.

Rammefinansiering gir kommuner og fylkeskommuner mulighet for a tilpasse
oppgavelgsningen til lokalbefolkningens gnsker og lokale kostnadsforhold gitt
nasjonale reguleringer. Gitt at den faktiske oppgavelgsningen gjenspeiler lokale
kostnadsforhold, lokalbefolkningens gnsker og nasjonale reguleringer, vil statis-
tiske analyser av kommunens utgifter og andre mal pa kommunal ressursbruk gi
betydelig informasjon om forhold som bidrar til ulike forutsetninger for tjenestepro-
duksjonen.

Det er to statistiske metoder som kan benyttes for & tallfeste forskjeller i bereg-
net utgiftsbehov:
— Brukerundersgkelser
— Regresjonsanalyse

Brukerundersgkelser tar utgangspunkt i opplysninger om egenskaper ved brukerne
av kommunale og fylkeskommunale tjenester. Brukerstatistikk som gir informasjon
om brukernes alder og andre behovsutlgsende faktorer, er godt egnet for & kvantifi-
sere betydningen av alderssammensetning og andre befolkningsfaktorer. Gjennom-
snittlig dekningsgrad og gjennomsnittlig ressursinnsats pr. bruker i ulike befolk-
ningsgrupper benyttes for a tallfeste betydningen av befolkningsfaktorer. Analyser
basert pa brukerundersgkelser og fagpanelmetoder har klare fellestrekk. Den viktig-
ste forskjellen er at i analyser basert pa brukerundersgkelser er det landsgjennom-
snittet som er normen, mens fagpanelmetoder benytter normer som ikke ngdvendig-
vis reflekterer kommunenes faktiske tilbud for ulike befolkningsgrupper.
Regresjonsanalyse kan benyttes for & avdekke betydningen av bade kostnads-
forhold og befolkningsfaktorer. Metoden kan i prinsippet anvendes pa alle kommu-
nale og fylkeskommunale tjenester, bade tjenester med klart definerte brukergrup-
per og tienester som retter seg mot hele befolkningen. Siktemalet med regresjons-
analysen er a etablere en modell som i stgrst mulig grad forklarer forskjeller i res-
sursinnsats mellom kommuner eller mellom fylkeskommuner. En slik modell bestar
av en rekke forklaringsvariable som antas & pavirke kommunenes ressursinnsats pa
et bestemt tjenesteomrade. Nar formalet med analysen er a beregne forskjeller i
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utgiftsbehov, er det hensiktsmessig & skille mellom to grupper av forklaringsvaria-
ble. For det farste pavirkes ressursinnsatsen av hvor mye ressurser den enkelte kom-
mune disponerer. En kommune med hgye inntekter pr. innbygger kan, alt annet likt,
holde en hgyere standard pa tienestetilbudet enn en kommune med lave inntekter pr.
innbygger. For det andre pavirkes kommunenes ressursinnsats av kostnadsforhold,
alderssammensetning og andre befolkningsfaktorer. | grunnskolen vil en f.eks. for-
vente at antall innbyggere 7-15 ar og bosettingsmgnsteret er viktig for a forklare for-
skjeller i ressursinnsats mellom kommuner.

Inntektssystemet skal kompensere for ufrivillige kostnadsforhold og objektive
befolkningsfaktorer, ikke for forskjeller i faktiske utgifter. Dette betyr at variable
som inngar i en regresjonsanalyse for & forklare forskjeller i ressursinnsats mellom
kommuner ikke ngdvendigvis er aktuelle som kriterier i inntektssystemet. Forskjel-
ler i inntektsniva er f.eks. viktig for a forklare utgiftsvariasjonen mellom kommuner
og mellom fylkeskommuner, men skal selvsagt ikke tas hensyn til i beregningen av
utgiftsbehov. Men i regresjonsanalysene ma det kontrolleres for forskjeller i inn-
tektsniva for a rendyrke effekten av kostnadsforhold og befolkningsfaktorer. |
beregningen av utgiftsbehov tas det hensyn til ufrivillige kostnadsforhold og objek-
tive befolkningsfaktorer som har en systematisk eller statistisk utsagnskraftig effekt
pa kommunenes eller fylkeskommunenes ressursbruk. Vektleggingen av det
enkelte kriterium kan beregnes som den andelen av utgiftene i gjennomsnittskom-
munen som kriteriet forklarer.

Styrken med regresjonsanalyse er at alle faktorer som antas & pavirke ressurs-
innsatsen kan analyseres samtidig. Dette gjgr det mulig & isolere betydningen av den
enkelte forklaringsvariabel selv om det er samvariasjon mellom variablene. Men
dersom samvariasjonen er sveert sterk, vil det ogsa ved bruk av regresjonsanalyse
veere vanskelig & isolere betydningen av den enkelte variabel.

| enkelte tilfeller kan regresjonsanalyser og brukerundersgkelser supplere hver-
andre. Det vil f.eks. veere sterk samvariasjon mellom andel innbyggere 67-79 ar og
andel innbyggere 80 ar og over. Regresjonsanalyse kan falgelig ikke gi et presist
anslag pa betydningen av den enkelte aldersgruppe. Ved hjelp av brukerundersgkel-
ser kan en imidlertid ansla nayaktig hvor store ressurser hver enkelt aldersgruppe
legger beslag pa.

Dette eksempelet illustrerer utvalgets bruk av metoder: Brukeranalyser er i
hovedsak brukt for a fastsla forholdet mellom ulike aldersgruppers bruk av tjenester
(fordeling av vektene mellom aldersgruppene). Regresjonsanalyser er brukt for &
bestemme vekten pa de @vrige kriteriene.

Utvalget understreker at regresjonsanalyser gir et godt grunnlag for a forklare
hvilke egenskaper ved kommunene som ligger bak variasjonene i kommunenes fak-
tiske utgifter. Dette forutsetter imidlertid at forklaringsvariablene har en systema-
tisk effekt pa kommunenes utgifter (dvs. at kommuner reagerer i det vesentlige likt
pa disse variablene). Regresjonsanalyser vil ikke fange opp variabler som har betyd-
ning for behovet for ulike tjenester, hvis de ikke slar systematisk gjennom i kom-
munenes faktiske prioritering.

Spesielle tolkningsproblemer oppstar i tilfeller der noen av enhetene som ana-
lyseres er ekstreme, dvs. at de har spesielle kiennetegn som avviker vesentlig fra de
andre enhetene som inngar i analysen.

Utvalget er klar over disse svakhetene. Regresjonsanalyser basert pa kommu-
neregnskapet alene er derfor ikke tilstrekkelig som metode for a utvikle kostnads-
naklene. Analysene ma i en del tilfeller suppleres med alternative tilnserminger.
Dette gjelder pa omrader hvor det finnes valide sammenhenger mellom eksempel-
vis sosiogkonomiske egenskaper ved brukerne og tienestebehovet. Pa noen omrader
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har utvalget ikke hatt tilgang til analyser som viser effekten av andre egenskaper
enn brukernes aldersfordeling.

Kostnadsngklene som ligger til grunn for beregning av utgiftsbehovet i kommu-
nene, bar videreutvikles kontinuerlig. Utvalget er av den oppfatning at arbeidet i
foreliggende utredning har fart denne utviklingen et godt stykke videre. Det er imid-
lertid viktig & felge opp kostnadsngklene pa de ulike tjienesteomradene ved hjelp av
nye analyser og empiriske studier for & finne hvilke egenskaper ved brukerne av
kommunale og fylkeskommunale tjenester som utlgser behov for slike tjenester.

7.3.4 Datagrunnlag

Statistiske metoder ma baseres pa tilgjengelige data og kvaliteten pa dataene
bestemmer kvaliteten pa analysene. Analyser av kommunal og fylkeskommunal
ressursbruk ma i stor grad baseres pa kommuneregnskapene, og kommuneregnska-
pene inneholder flere svakheter nar de benyttes til sammenlikning mellom kommu-
ner. For det farste kan det oppsta feil i konverteringen av kommunenes regnskaper
til den obligatoriske kontoplanen som benyttes av Statistisk sentralbyra. For det
andre er det et problem at kommunene i noen grad dobbeltfgrer utgiftene i kommu-
neregnskapene ved fordeling av fellesutgifter. Det samme belap fgres bade som
utgift og inntekt ved hjelp av sakalte interne overfgringer. For det tredje pavirkes
regnskapstallene av hvordan tjenestene organiseres. Virksomhet som er skilt ut som
en saerbedrift med eget regnskap eller aksjeselskap framkommer ikke i regnska-
pene. Dersom to eller flere kommuner gar sammen om & drive en virksomhet som
en interkommunal bedrift, vil ogsa utgiftene vanligvis bli holdt utenfor kommuner-
egnskapene.

Bosettingsmgnsteret antas a pavirke produksjonsbetingelsene for kommunale
tienester, seerlig grunnskole og hjemmebasert omsorg. Bosettingsmgnsteret har
mange topografiske, reisemessige og utbyggingsmessige aspekter som vanskelig
kan fanges opp ved et enkelt mal. Ulike sider av bosettingsmgnsteret kan veere av
betydning for utformingen av ulike kommunale tjenester.

Fram til 1992 ble antall innbyggere i spredtbygde strgk benyttet som kriterium
i inntektssystemet for kommunene. Et omrade blir definert som spredtbygd dersom
det pa tellingstidspunktet har under 200 bosatte eller den gjennomsnittlige avstan-
den mellom husene overstiger 200 meter. Dette malet er blitt kritisert fordi det ikke
gir et tilstrekkelig differensiert bilde av bosettingsmgnsteret. F.eks. tas det ikke hen-
syn til at kommuner med bosetting pa flere gyer som regel har betydelig darligere
kommunikasjonsforbindelser enn landkommuner med en jevnt spredt bosetting.

Det daveerende Kommunaldepartementet tok i 1986 initiativet til & bygge opp
en database pa grunnkretsniva. Grunnkretser er en geografisk enhet pa et lavere niva
enn en kommune. Databasen inneholder opplysninger om reiseavstander mellom
kretser med felles geografisk grense. | rapporten «Personminutter: Nytt mal pa
befolkningens geografiske fordeling» (Kommunaldepartementet 1990) ble det pre-
sentert et nytt mal pa bosettingsmansteret. Det nye malet ble kalt personminutter,
og maler befolkningens gjennomsnittlige reisetid til kommunesenteret. Kriteriet har
senere endret navn til beregnet reisetid.

Tabell 7.1 viser gjennomsnittlig reisetid til kommunesenteret og andelen av
befolkningen bosatt i spredtbygde strgk i et utvalg av kommuner. Alstahaug og
Skiptvet ble benyttet som eksempler i Kommunaldepartementet (1990). Alstahaug
er en gykommune med bosetting pa flere ayer, mens Skiptvet er en kommune med
korte reiseavstander og en jevnt spredt bosetting. | Alstahaug er 20 prosent av inn-
byggerne bosatt i spredtbygde strgk, mot 56 prosent i Skiptvet. Dette innebaerer at
Skiptvet, sammenliknet med Alstahaug, fikk neermere tre ganger sa hgy uttelling pr.
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innbygger gjennom spredtbygdkriteriet. Reisetidskriteriet gir et helt annet bilde av
bosettingsmgnsteret i de to kommunene. | Alstahaug er gjennomsnittlig reisetid til
kommunesenteret 15,7 minutter, mens den gjennomsnittlige reisetiden i Skiptvet er
beregnet til 3,9 minutter. Alstahaug far, sammenliknet med Skiptvet, fire ganger sa

hay uttelling pr. innbygger gjennom reisetidskriteriet.
Fordelen med reisetidskriteriet er at det fanger opp forskjeller mellom utkant-

kommuner pa en bedre mate enn spredtbygdkriteriet. Det skyldes at det i starre grad
tar hensyn til lange reiseavstander og darlige kommunikasjonsforbindelser. Men
reisetidskriteriet har ogsa sine svakheter med tilhgrende utilsiktede fordelingsvirk-
ninger. Spesielt synes de starste byene & fa hgy uttelling gjennom dette kriteriet. |
Oslo er mindre enn 1 prosent av innbyggerne bosatt spredt, men gjennomsnittlig rei-
setid til kommunesenteret er 15,6 minutter eller 16 prosent over landsgjennomsnit-
tet. Dette innebzerer at Oslo pr. innbygger far like hgy uttelling som Alstahaug. Kri-
teriet slar enda gunstigere ut for Bergen hvor gjennomsnittlig reisetid til kommune-

senteret er neermere 25 minutter.
Det er lett a forsta at innbyggerne i de starste byene i gjennomsnitt har lang rei-

setid til kommunesenteret. Men det er vanskelig & argumentere for at dette pavirker

produksjonsbetingelsene for kommunale tjenester som grunnskole og hjemmeba-

serte tjenester. Hverken Oslo eller Bergen har et bosettingsmgnster som begrenser
klassestgrrelsen i grunnskolen eller som gir de ansatte i hjemmetjenesten lang rei-
setid mellom hver klient.

Tabell 7.1: Andel bosatt spredtbygd og gjennomsnittlig reisetid til kommunesenteret for et utvalg av
kommuner.

Kommune Andel bosatt spredt Gj.snittlig reisetid
Alstahaug 0,20 15,70
Skiptvet 0,56 3,90
Oslo 0,00 15,60
Bergen 0,04 24,30
Landet 0,27 13,50

Kilde: Statistisk sentralbyrd og Kommunal- og arbeidsdepartementet.

Spredtbygdkriteriet skiller godt mellom bykommuner og typiske distriktskom-
muner, men gir ikke et tilstrekkelig differensiert bilde av bosettingsmgnsteret i dis-
triktene. Reistidskriteriet behandler distriktskommunene mer differensiert, men har
den ulempen at de stgrste byene far for stor uttelling. Diskusjonen over viser at

ingen av de to tilgjengelige malene pa bosettingsmansteret er gode nok.
Utvalgets analyser er basert pa tilgjengelige mal pa bosettingsmansteret. For

kommunene benyttes bade reisetid og andel bosatt spredt. | analysene av fylkes-
kommunenes ressursbruk benyttes andel bosatt spredt og areal. | tillegg benyttes
andel bosatt utenfor tettsted med mer enn 2 000 innbyggere. Et tettsted er en hus-

samling hvor avstanden mellom husene normalt ikke kan overstige 50 meter.
Utvalget har bedt Norut samfunnsforskning om & vurdere betydningen av Kkli-

maforskjeller for kostnadene i kommunal tjenesteproduksjon (f.eks. energikostna-
der). Dette har ikke veert mulig pga. mangel pa data.
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735 Ut

valgets analyseopplegg

Det foreligger pr. i dag normative modeller for grunnskolen og vegvedlikehold, og
utvalget har benyttet disse i utformingen av kostnadsngklene. Utvalget har forestatt
en forbedring av Agdermodellen, '&@runnskole"i kap. 8.1, men har utover dette

ikke hatt tid til & utvikle nye normative modeller innenfor den korte tidsfristen.
Utvalget har basert seg pa foreliggende normative modeller og statistiske analyser.
| tillegg er det tatt hensyn til en politisk norm, omfangsforskriften, som stiller krav

til fylkeskommunenes kapasitet innen videregdende oppleerinty/|PEREGA-

ENDE OPPLARINGf kap. 9.1.

Utvalgets forslag til nye kostnadsngkler er i stor grad basert pa statistiske ana-
lyser, bade brukerundersgkelser og regresjonsanalyser pa kommunal og fylkeskom-
munal ressursbruk. | disse analysene har utvalget benyttet data fra kommuneregn-
skapene og annen offentlig statistikk. Dette er de samme datakildene som kriteriene
i kostnadsngklene ma bygge pa.

Utvalget mener at utvikling av nye normative modeller og videreutvikling av
eksisterende modeller bar prioriteres i det videre arbeid med a forbedre fordelings-
kriteriene i inntektssystemet. Utvikling av normative modeller kan gi gkt kunnskap
om hvilke kostnadsforhold og befolkningsfaktorer det er relevant & ta hensyn til i
utgiftsutjevningen.

Erfaringene med Agdermodellen viser imidlertid at normer som legges til grunn
I tilskuddsfordelingen lett kan bli oppfattet som statlige anbefalinger om hvordan
tjenestetilbudet bar organiseres lokalt. | denne utredningen foreslar utvalget at
Agdermodellen benyttes som analysemodell, men at modellens beregningsresultat
ikke inngar direkte som kriterium i kostnadsngkkelen. Det foreslas at Agdermodel-
len representeres pa en forenklet mate ved elevtall, bosettingsmgnstermal og et
basistillegg, jf."Grunnskole"i kap. 8.1. Ved utvikling av normative modeller for
andre tienester bar det ogsa vurderes om denne type forenklede representasjoner er
mer hensiktsmessig enn & benytte modellenes beregningsresultater direkte som kri-
terier i kostnadsngklene.

Utvalget har valgt & viderefare dagens opplegg hvor relative forskjeller i bereg-
net utgiftsbehov representeres gjennom kostnadsngkler. Kostnadsngklene tar
utgangspunkt i hvor mye av kommunenes og fylkeskommunenes utgifter som kan
tilbakefares til hhv. befolkningsfaktorer og kostnadsforhold. Ulempen ved denne
konstruksjonen er at det blir vanskeligere a ta hensyn til at betydningen av ufrivil-
lige kostnadsforhold avhenger av hvor mange brukere den enkelte kommune og fyl-
keskommune skal na med den aktuelle tjeneste.

Utvalget har foretatt sine analyser pa tjenesteniva og det etableres i utgangs-
punktet sektorvise kostnadsngkler, tre for kommunene og fire for fylkeskommu-
nene. De sektorvise kostnadsngklene veies sammen til en felles kostnadsngkkel for
kommunene og en felles kostnadsngkkel for fylkeskommunene. Vektene er propor-
sjonale med sektorenes netto driftsutgifter.

7.4 KOSTNADSFORHOLD SOM ER FELLES FOR ALLE TIENESTER

7.4.1 Lann

Det er viktig a skille mellom Ignnsforskjeller som skyldes forhold internt i kommu-
nen og lgnnsforskjeller som skyldes eksterne arbeidsmarkedsforhold. Kommunenes
inntektsniva og forhandlingsstyrke i lokale lgnnsforhandlinger er eksempler pa
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kommune-interne forhold som kan forklare lgnnsvariasjoner, men det er ikke rele-
vant & ta hensyn til slike faktorer i utjevningssystemet. | sa fall ville tilskuddssyste-
met svekke insentivene til kostnadseffektiv produksjon ved & belgnne kommuner
som benytter gkte inntekter til & bevilge lgnnsgkninger og straffe kommuner som
bruker en inntektsgkning til & gke tjenesteproduksjonen. En annen konsekvens er at
kommuneledelsen blir mer ettergivende i lokale lgnnsforhandlinger nar den vet at
staten kompenserer lgnnsgkninger med gkte overfgringer.

Derimot kan lgnnsforskjeller som skyldes eksterne arbeidsmarkedsforhold
kompenseres gjennom tilskuddssystemet. Et stramt regionalt arbeidsmarked og pro-
blemer med & rekruttere og beholde bestemte typer arbeidskraft er som regel ufri-
villige kostnadsulemper utenfor kommunens kontroll.

Kommunesektorens personalkostnader avhenger ikke bare av lgnnsnivaet, men
ogsa av tilgangen pa kvalifisert arbeidskraft. Utvalget har ikke hatt tilgang til statis-
tikk som viser hvordan problemer med a rekruttere og beholde bestemte typer
arbeidskraft varierer mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Utvalget har
derfor ikke kunnet benytte slik statistikk ved utviklingen av kostnadsngklene.

Problemer med a rekruttere og beholde kvalifisert arbeidskraft vil ikke bare ha
betydning for lannsnivaet, men ogsa for kvaliteten pa kommunale og fylkeskommu-
nale tienester. Stor utskifting av personell vil bl.a. redusere kjennskapen til spesielle
lokale forhold blant de ansatte i kommuneforvaltningen. Ut-valget har i sitt arbeid
ikke hatt tilgang pa data som kan kvantifisere betydningen av slike forhold.

Lannsforskjeller mellom norske kommuner og fylkeskommuner er et tema som
har fatt relativt liten oppmerksomhet. Det skyldes trolig at de fleste kommuner og
fylkeskommuner fglger det samme Ignnsregulativet, noe som skulle tilsi at lgnns-
forskjellene er ubetydelige. Kommuner og fylkeskommuner har imidlertid en viss
frihet i lsnnsfastsettelsen. For det fgrste er det en viss fleksibilitet i innpassingen av
arbeidstakerne innenfor den sentralt fastsatte lgnnsskalaen. For det andre fastsetter
de sentrale forhandlingene en lokal forhandlingspott. Utover dette kan det forhand-
les om gkt lgnn ved effektiviseringstiltak, organisasjonsendringer, endringer i en
stillings arbeids- og ansvarsomrade og ved saerlige problemer med a rekruttere eller
beholde kvalifisert personale. Det kan ogsa vaere grunn til & tro at mer uformelle stil-
lingsendringer kan veere en kilde til Iannsgkninger.

Det foreligger fa empiriske analyser av lgnnsforskjeller i norske kommuner og
fylkeskommuner. De to studiene utvalget kjenner til analyserer lgnnsforskjeller pa
kommuneniva. Begge er utfart ved Universitetet i Trondheim. Stram (1995) og
Falch (1993) har analysert Ignnsforskjeller mellom arbeidstakere med lik utdan-
ning, hhv. sekreteerer med 1-arig handelsskole og kommunalt ansatte ingenigrer.
Datamaterialet som benyttes dekker kommuner med over 5 000 innbyggere i peri-
oden 1985-1988. Begge studiene analyserer betydningen av kommuneinterne fak-
torer og eksterne arbeidsmarkedsforhold. Studien av lgnnsfastsettelsen for sekretae-
rer dokumenterer at kommuneinterne forhold er viktige for a forklare de observerte
lannsforskjellene. Lennsnivaet er hgyest i sosialistisk styrte kommuner og kommu-
ner med hayt inntektsniva. | tillegg dokumenteres det lgnnssmitte mellom ulike
arbeidstakergrupper i samme kommune, dvs. at hgyt lannsniva for sekreteerer gar
sammen med hgyt lgnnsniva for ingenigrer. Eksterne arbeidsmarkedsforhold er iva-
retatt gjennom arbeidsledigheten i kommunen og Ignnsnivaet i industrien i kommu-
nen. Ingen av disse variablene har noen systematisk effekt pa avignningen av kom-
munalt ansatte sekreteerer. Resultatene er stort sett de samme i studien av lgnnsfast-
settelsen for kommunale ingenigrer. Hverken arbeidsledigheten i kommuner eller
industrilennen i kommunen har systematisk effekt pa lgnnsnivaet for kommunale
ingenigrer. Men her analyseres ogsa betydningen av regionale arbeidsmarkedsfor-
hold. De regionale arbeidsmarkedsomradene er definert som NHO's handelsomra-
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der, og bestar av ett til tre fylker. Det dokumenteres at industrilannen i det regionale
arbeidsmarkedsomradet har en viss betydning for lannsnivaet for kommunale inge-
nigrer. En gkning i industrilannen pa 1 prosent farer til en gkning i ingenigrlgnnen
pa om lag 0,2 prosent. Arbeidsledigheten i det regionale arbeidsmarkedsomradet
har imidlertid ingen systematisk effekt pa lannsnivaet for kommunalt ansatte inge-
nigrer.

Det er et hovedresultat at foreliggende analyser ikke kan dokumentere klare
effekter av lokale arbeidsmarkedsforhold. Lgnnsforskjellene mellom kommuner
kan i stor grad forklares ut fra kommunenes inntektsniva, politiske karakteristika
ved kommunene og lgnnssmitte blant kommuneansatte. Utvalget har ikke grunnlag
for & si at lannsforskjeller er en viktig ufrivillig kostnadsfaktor, og foreslar falgelig
ikke at lannsniva inkluderes i utgiftsutjevningen.

7.4.2 Arbeidsgiveravgift

Forskjeller i lgnnsniva er ikke den eneste arsaken til at lgnnskostnadene varierer
mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Den regionale differensieringen
av arbeidsgiveravgiften er ogsa av stor betydning. | St.prp. nr. 50 (1993-94) «<Om
kommunegkonomien 1995 m.v.» er betydningen av differensiert arbeidsgiveravgift
illustrert. Tabell 7.2 viser satsene for arbeidsgiveravgift i de ulike sonene, og bereg-
net reduksjon i kommunenes lgnnskostnader som falge av differensiert arbeidsgi-
veravgift. For den enkelte kommune vil betydningen av redusert arbeidsgiveravgift
avhenge av sysselsettingen og dermed av inntektene. Dette betyr at reduksjonen i
lonnskostnader varierer mellom kommuner i samme avgiftssone. Kommuner som
er fritatt for arbeidsgiveravgift far i gjennomsnitt redusert sine lannskostnader med

I overkant av 3 000 kroner pr. innbygger sammenliknet med de kommunene som
betaler hgyeste sats. Differansen utgjorde naermere 20 prosent av gjennomsnittlig
frie inntekter pr. innbygger i 1994.

Tabell 7.2: Satser for arbeidsgiveravgift i 1994 i ulike soner og beregnet reduksjon i lannskostnader
pr. innbygger i kommunene som fglge av redusert arbeidsgiveravgift.

Sats Reduserte lgnnskostnader i kr.
pr. innb.
Avgiftssone 1 14,3 pst. 0
Avgiftssone 2 10,8 pst. 567
Avgiftssone 3 6,6 pst. 1301
Avgiftssone 4 5,3 pst. 1 664
Avgiftssone 5 0 pst. 3 084

Reduksjonen i lgnnskostnader som fglge av differensiert arbeidsgiveravgift har
en klar regional profil. | Jstfold, Akershus og Oslo er det ingen kommuner med
redusert arbeidsgiveravgift, og saledes ingen reduksjon i lannskostnader som fglge
av lav arbeidsgiveravgift. Reduksjonen i lgnnskostnader pr. innbygger er hgyest i
de fire nordligste fylkene. | Finnmark hvor alle kommunene er i arbeidsgiverav-
giftssone 5, er den gjennomsnittlige reduksjonen i lgnnskostnader pr. innbygger 3
215 kroner pr. innbygger.

Den differensierte arbeidsgiveravgiften er kanskjeden viktigste kilden til for-
skjeller i lgnnskostnader mellom kommuner og mellom fylkeskommuner, og hgy
arbeidsgiveravgift er & betrakte som en ufrivillig kostnadsulempe for den enkelte
kommune og den enkelte fylkeskommune. Den differensierte arbeidsgiveravgiften
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kan betraktes pa to mater. Den kan for det farste tolkes som et virkemiddel som ute-
lukkende er ment a stimulere det private naeringsliv i bestemte regioner. Et slikt syn
tilsier at differensiert arbeidsgiveravgift ikke bar bidra til ulik standard pa det kom-
munale og fylkeskommunale tjenestetilbudet, og falgelig bgr kompenseres gjen-
nom utgiftsutjevningen. Den andre tolkningen er at differensiert arbeidsgiveravgift
bade er et virkemiddel for & stimulere sysselsettingen i bestemte regioner og for &
overfgre inntekt til disse regionene. Nar dette synet legges til grunn, vil en eventuell
kompensasjon for hgy arbeidsgiveravgift motvirke intensjonen bak den regionale
differensieringen. Utvalget betrakter den differensierte arbeidsgiveravgiften som et
generelt distriktspolitisk virkemiddel, og vil falgelig ikke foresla at hgy arbeidsgi-
veravgift kompenseres gjennom utgiftsutjevningen i inntektssystemet.

Utvalget vil likevel anbefale at den gkonomiske betydningen av differensiert
arbeidsgiveravgift synliggjeres pa en klarere mate enn i dag. Det kan f.eks. gjares
ved at det i kommunegkonomiproposisjonen eller det arlige dokumentasjonsheftet
for inntektssystemet gis en oversikt over beregnet effekt av fordelen ved redusert
arbeidsgiveravgift for den enkelte kommune og fylkeskommune. Slik informasjon
vil gi bedre oversikt over omfang og fordelingseffekt for dette distriktspolitiske vir-
kemiddelet, samtidig som informasjonen vil vaere nyttig for ulike analyseformal.

7.4.3 Bosettingsmgnster

Dagens kostnadsngkler gir bade kommuner og fylkeskommuner kompensasjon for

kostnadsulemper pga. spredt bosetting. Begrunnelsene er bl.a. at spredt bosetting
gir en desentralisert skolestruktur med mange sma enheter. | tillegg antas lange rei-
seavstander a gi et hgyt beregnet utgiftsbehov i samferdselssektoren. | prinsippet gis
det full kompensasjon for kostnadsulemper som skyldes lange reiseavstander og

spredt bosettingsmgnster.

Gjennom arealplanlegging, utbygging av infrastruktur og lokalisering av tje-
nester har den enkelte kommune vesentlig innflytelse over bosettingsmgansteret.
Slik innflytelse vil bl.a. avhenge av befolkningsutvikling og neeringsstruktur. Det
kan veere problematisk & betrakte spredt bosetting som en kostnadsulempe utenfor
kommunens kontroll. Kompensasjon for spredt bosetting kan bidra til & opprett-
holde en bosettingsstruktur som gir hgye enhetskostnader i kommunal tjenestepro-
duksjon. Dette skyldes at f.eks. lokalisering av bolighygging med sikte pa & oppna
et billigere bosettingsmgnster straffes i form av redusert utgiftsutjevnende tilskudd.

Utvalget mener at hensynet til utjevning av de gkonomiske forutsetningene for
et likeverdig tjenestetilbud ma ga foran hensynet om & stimulere til utvikling av et
mer rasjonelt bosettingsmgnster. Av rettferdighetshensyn er det urimelig at en
bosettingsstruktur, som i betydelig grad er historisk bestemt, skal bidra til store for-
skjeller i kommunalt og fylkeskommunalt tjenestetilbud. Utvalget foreslar fglgelig
at det gis full kompensasjon for dokumenterte kostnadsulemper som fglge av spredt
bosettingsmgnster.

7.4.4 Kommunestgrrelse

Enhetskostnadene vil generelt avhenge av skalaen i produksjonen. Dersom det er
stordriftsfordeler vil enhetskostnaden avta nar produksjonen gker. Det kan ogsa
forekomme stordriftsulemper, og da vil enhetskostnaden gke nar produksjonen
oker. Skalaegenskapene er fgrst og fremst knyttet til organiseringen av tjenestepro-
duksjonen, bl.a. vil mulighetene for & utnytte stordriftsfordeler avhenge av hvor
mange produksjonsenheter som etableres.
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Strukturelle forhold som innbyggertall og bosettingsmgnster kan indirekte
pavirke organiseringen av tienestene og dermed skalaen i produksjonen. | dagens
kostnadsngkkel for kommunene inngar et basistillegg som skal kompensere sma
kommuner for hgye faste kostnader i administrasjon og tjenesteproduksjon. Prinsip-
pet er at kommunene skal gis full kompensasjon for begrensede muligheter til &
utnytte stordriftsfordeler.

Det er ingen enkel sammenheng mellom folketallet og utnyttelse av stordrifts-
fordeler. Det er to hovedarsaker til dette. For det farste er det slik at mange tjenester
bare retter seg mot en bestemt gruppe av befolkningen. | slike tilfeller bestemmes
ikke produksjonsomfanget av det samlede innbyggertallet, men av antall innbyg-
gere i denne befolkningsgruppen. Generelt vil selvfglgelig kommuner med fa inn-
byggere ogsa ha fa elever, og folketallet vil veere en god indikator pa omfanget av
de fleste tjenester. For det andre er befolkningens lokalisering av betydning nar tje-
nestetilbudet retter seg mot en geografisk avgrenset del av befolkningen. Stagrrelsen
pa en skole er avhengig av det elevgrunnlaget den skal dekke. Gitt bosettingsman-
steret kan kommunen imidlertid velge ulike lgsninger for sitt tjenestetilbud, f.eks.
sentralisert eller desentralisert skolestruktur. Utnyttelsen av stordriftsfordeler er
avhengig av hvordan kommunen utformer tjenestetilbudet i forhold til bosettings-
mg@nsteret.

Mulige stordriftsulemper i de stgrste kommunene er i farste rekke knyttet til
organisasjonsmessige styringsproblemer som innebeerer at tienestene ma organise-
res og formaliseres i stgrre grad enn i de minste kommunene. Dette kan bl.a. skyldes
at arbeidsdeling og spesialisering er mer utbredt i de stgrste kommunene, noe som
kan gi et stagrre behov for koordinering. Samordningen av tjenesteproduksjon og
administrasjon krever i seg selv en stgrre administrativ innsats.

Pa institusjonsniva kan det veere stordriftsulemper i produksjonen. Dette gir seg
utslag i at enhetskostnadene stiger nar produksjonskapasiteten gker over en viss
grense. Dette kan bl.a. skyldes organisasjonsmessige styringsproblemer pa institu-
sjonsniva. Men det er vanskelig & se at slike stordriftsulemper pé institusjonsniva
vil resultere i ufrivillige kostnadsulemper pa kommuneniva. Det er kommunens
egen organisering av tjenesten, dvs. bestemmelse av antall institusjoner og institu-
sjonsstgrrelse, som pavirker enhetskostnadene pa kommuneniva.

Basistillegget i dagens kostnadsngkkel er kritisert fordi det svekker kommune-
nes insentiver til & utnytte stordriftsfordeler gjennom frivillige sammenslutninger.
Arsaken til dette er at deler av en eventuell kostnadsgevinst trekkes inn av staten i
form av redusert utgiftsutjevnende tilskudd.

Utvalget mener at lavt innbyggertall for de fleste kommuner er en frivillig kost-
nadsulempe pa den maten at de kunne fjerne kostnadsulempen ved kommunesam-
menslutning. Hensynet til kostnadseffektivitet tilsier derfor at inntektssystemet bar
veere ngytralt mht. kommunesammenslutninger, dvs. at overfgringene ikke bgar
pavirkes av at to eller flere kommuner slar seg sammen. Det er imidlertid en konflikt
mellom gnsket om et ngytralt system og gnsket om et inntektssystem som skjermer
kommuner som, pga. spesielle geografiske forhold, vanskelig kan sla seg sammen
med andre. Full kompensasjon for smadriftsulemper betyr at kommunene ikke far
beholde kostnadsgevinster ved frivillige sammenslutninger. Pa den annen side kan
etablering av et ngytralt system gi urimelige utslag for kommuner som vanskelig
kan sla seg sammen med andre.

Det ideelle er et inntektssystem som bade er ngytralt i forhold til kommunesam-
menslutninger og som gir full kompensasjon til kommuner hvor lavt innbyggertall
er en ufrivillig kostnadsulempe. Dette krever imidlertid at det er mulig & identifisere
kommuner som, pga. spesielle geografiske forhold, vanskelig kan sla seg sammen
med andre. Utvalget anser det som problematisk i forhold til tidsramme og mandat
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a klassifisere kommunene pa denne maten, og mener da at hensynet til utjevning av
tienestetilbudet ma ga foran hensynet til ngytralitet. Dette innebeerer at det gis full
kompensasjon for smadriftsulemper i de minste kommunene. Utvalget mener at
ufrivillige stordriftsulemper i de stgrste kommunene i prinsippet skal behandles pa
samme mate.

For & stimulere til frivilige kommunesammenslutninger som over tid kan gi
gkonomiske gevinster i tjenestetilbud og bedre betingelser for samfunnsutbyggin-
gen, foreslar utvalget at sammenslatte kommuner beholder basistillegget uendret i
fem ar og at engangskostnader i forbindelse med etablering av ny kommuneorgani-
sasjon helt eller delvis kan dekkes via skjgnnsmidler. Det vises til neermere behand-
ling i "Behandling av kommunesammenslutni® i kap. 12.



NOU 1996:1
Kapittel 8 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner 149

KAPITTEL 8
Beregnet utgiftsbehov i kommunene

8.1 GRUNNSKOLE
8.1.1 Innledning

Grunnskolesektoren er i hovedsak regulert gjennom lov om grunnskolen, lov om
privatskoler og lov om voksenoppleaering. De viktigste utgiftsomrader regulert gjen-
nom grunnskoleloven er vanlig undervisning, spesialundervisning, pedagogisk-
psykologisk tjeneste, skolerom og utstyr, helsetilsyn og skoletannrgkt. Lov om vok-
senoppleering palegger kommunene & dekke kostnader ved farstegangsutdanning
for voksne.

De viktigste gremerkede tilskudd til grunnskoleformal er morsmalsundervis-
ning for fremmedspraklige elever og tilskudd til skolefritidsordning.

8.1.2 Dagens kostnadsngkkel

Det faglige grunnlaget for kostnadsngkkelen til grunnskole ble gjennomgatt i for-
bindelse med St. meld. nr. 11 (1990-91) «Om storbyenes gkonomiske situasjon
m.v.» | denne forbindelse ble kriteriene «Godkjent arstimetall hgsten 1985»,
«Antall innbyggere 7-15 ar» og «Antall innbyggere 7-15 ar bosatt spredtbygd»
erstattet med kriteriet «Beregnet timetall». Dette kriteriet beregnes ved hjelp av
Agdermodellen. Agdermodellen er fyldig omta"Agdermodellen’i kap. 8.1.6.

Allerede i Ot. prp. nr. 48 (1984-85) «Om endringer i lover vedrgrende inntekts-
systemet for kommunene og fylkeskommunene» understrekes behovet for a erstatte
kriteriet «Godkjent arstimetall hgsten 1985» med kriterier som kommunen selv ikke
kan pavirke. «Godkjent arstimetall hgsten 1985» ble fastsatt administrativt av den
enkelte kommune. Kriteriet avspeilte den faktiske skolestrukturen i hver enkelt
kommune. Da kriteriet ble erstattet med «Beregnet timetall» i 1992 hadde det ligget
fast siden tilskuddsfordelingen i 1986 og var derfor ikke justert i forhold til elev-
tallsutviklingen eller utviklingen i bosettingsmgnster som hadde skjedd i den
enkelte kommune. Behovet for erstatning av dette kriteriet var derfor motivert bade
i behovet for kriterier som ikke kunne pavirkes av den enkelte kommune og med
behovet for & ha kriterier i inntektssystemet som kunne oppdateres i henhold til
utviklingen i den enkelte kommune.

Dagens kostnadsngkkel er vist i tabell 8.1 og ivaretar etterspgrsel etter 9-arig
grunnskole gjennom kriteriet «<Beregnet timetall». Videre ivaretar samme kriterium
kostnadsforskjeller mellom kommuner som fglge av smadriftsulemper i undervis-
ningen for kommuner med lite elevegrunnlag eller kommuner med bosettingsmgn-
ster som krever sma enheter. Kostnadsngkkelen ivaretar ogsa etterspgarsel etter sko-
leskyss og voksenopleering. Det siste kriteriet er et basistillegg som skal ivareta at
kommunene har kostnader til skoleadministrasjon som er uavhengig av kommunens
innbyggertall.

Tabell 8.1: Tidligere kostnadsngkkel for grunnskole.

Kriterium Vekt
Beregnet timetall 0,920
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Tabell 8.1: Tidligere kostnadsngkkel for grunnskole.

Andel innbyggere med skoleskyss 0,030
Andel innbyggere over 15 ar 0,030
Basistillegg 1/435 0,020
Sum 1,000

Timetallskriteriet beregnes ved hjelp av den sakalte Agdermodellen der de
samme standarder for grunnskoledrift legges til grunn for alle kommuner. Ved hjelp
av disse standardene beregnes en teoretisk skolestruktur ut fra kommunens elev-
grunnlag og bosettingsmgnster.

Grunnlaget for modellen er en oppdeling av landet i 13 000 grunnkretser. For
hver grunnkrets er det definert et befolkningstyngdepunkt og reisetid fra befolknin-
styngdepunktet til alle nabogrunnkretser. Innbyggerne i hver grunnkrets er fordelt
pa arsklasser og registrert til grunnkretsen i en befolkningsdatabase.

For hver kommune beregner modellen en optimal skolestruktur som ikke er
pavirket av den skolestrukturen kommunene faktisk har valgt. Modellen starter med
a etablere en skole i farste grunnkrets, og fyller opp med elever fra de neermeste
grunnkretsene inntil fglgende beskrankninger naes:

— maksimal klassesgrrelse (28 i barneskolen og 30 i ungdomsskolen)

— maksimal skolestgrrelse (400 elever)

— maksimal reiseavstand (15 minutter for elever i barneskolen og 30 minutter for
elever i ungdomsskolen)

Modellen etablerer nye skoler inntil alle elevene i kommunen er plassert. Dette gir
en bestemt skolestruktur og et tilordnet timetall. Timetallet beregnes i trad med
anbefalinger fra Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet med utgangspunkt
| den teoretiske skolestrukturen.

Grunnlaget for timetallberegningen er elevtall og arskullsfordeling fordelt pa
klasser i henhold til klassedelingsregler i grunnskoleloven. Timetallet pa barnetrin-
net er i hovedsak avhengig av antall klasser i den enkelte kommune. | tillegg forde-
les noen timer avhengig av antall elever pr. klasse ved hver skole. Disse timene for-
deles slik at klasser med fa elever far et fratrekk i timetallet, mens klasser med
mange elever far et tillegg i timetallet. Dette skal gjenspeile behovet for delingsti-
mer. Timetallet i ungdomsskolen er avhengig av antall elever i hver skole. Bereg-
ningsreglene er delt, slik at ulike regler benyttes for ulike skolestgrrelser. Virknin-
gen av disse reglene er at jo flere elever pr. skole, jo feerre timer pr. elev beregnes.
For skoler med 6 elever beregnes 5,9 timer pr. elev. For skoler med 45 elever bereg-
nes 3,2 timer pr. elev. For skoler med 90 elever beregnes 2,1 time pr. elev.

Ved utformingen av dagens kostnadsngkkel er det lagt til grunn at antall klasser
er den viktigste kostnadsbaerer i grunnskolen. Timetallet som beregnes bestemmes
I hovedsak av antall klasser i den teoretiske skolestrukturen. | dagens kostnadsngk-
kel ligger det implisitt at utgifter til spesialundervisning fordeler seg proporsjonalt
med antall klasser i kommunen.

8.1.3 Gjennomgang av foreliggende litteratur pa omradet

Litteratur om ressursbruk i grunnskolen kan deles inn i to kategorier. For det fgrste
litteratur som beskriver kostnadsstruktur pa grunnskolesektoren. Eksempler pa
disse er Robertsen og Helland-Olsen (1987) og Toresen (1993a). | tillegg har Kirke-
, utdannings- og forskningsdepartementet gjort analyser av ressursbruken i grunn-
skolen. For det andre finnes det litteratur som beskriver hvordan ressursbruken i
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grunnskole er avhengig av kommunens prioritering av grunnskole i forhold til andre
sektorer. Et eksempel pa en slik analyse er Sgrensen (1994).

Robertsen og Helland-Olsen gjorde analyser av kostnadsstruktur i grunnskole-
sektoren ved hjelp av spgrreundersgkelse til et utvalg av kommuner. Utgiftene er
beregnet ved hjelp av en modell som bl.a. legger til grunn bemanningsnormer for
grunnskolen og eksisterende skolestruktur. Modellen som Robertsen og Helland-
Olsen benytter baserer seg pa at noen utgifter palgper pa kommuneniva, mens de
langt starste utgiftene palgper pa skoleniva. Fordelen med analysen er at den bereg-
ner lgnnskostnader ved den enkelte skole uavhengig av den faktiske bemanningen.
Dette gir grunnlag for a lage analyser som er fri for at noen kommuner velger en
hgyere bemanning enn andre. Undersgkelsen viste at 58,2 prosent av driftsutgiftene
I modellen er lzererlgnninger. Videre er drift av skolebygg en stor utgiftspost med
18,6 prosent av utgiftene. Utgifter elevmateriell utgjorde omlag 5 prosent av utgif-
tene. | analysen er blant annet utgifter til pensjonstilskudd og arbeidsgiveravgift
ikke tatt med i lsnnskostnadene.

| rapporten «Driftsutgifter i grunnskolen og videregaende opplaering i regn-
skapsaret 1986» (KUD 1988) viser Kirke- og undervisningsdepartementet fram tall
fra skolens egne regnskaper for 1986. Tallene inneholder derfor ikke kostnader som
palgper pa kommuneniva. Disse tallene er vist i tabell 8.2. Tallene viser at lgnnsut-
gifter utgjorde til sammen 82,7 prosent av utgiftene. Ulike typer driftsutgifter
utgjorde 11,1 prosent av utgiftene dersom vi ser bort fra lgnn til kontorpersonell,
vaktmester m.v. Elevmateriell, lseremidler, utstyr etc. utgjar i denne undersgkelse
4,4 prosent, dvs. noe mindre enn det Robertsen og Helland-Olsen (1987) beregnet.
Dersom vi fordeler utgifter til pensjons- og arbeidsgiveravgift etter andel av gvrige
kostnader vil lgnnsutgifter til pedagogisk personale veere i underkant av 70 prosent
i 1986.

Tabell 8.2: Driftsutgifter i kommunale grunnskoler. Prosent. 1986.

Lann til skoleledelse og annet pedagogisk personell 59,9
Lann til kontorpersonell, vaktmester, rengjgringspersonell 10,9
Pensjons- og arbeidsgiveravgift 11,9
Fritt skolemateriell, leeremidler, utstyr etc. 4,4
Inventar, vedlikehold av bygninger 3,0
Skyss og innlosjering 1,8
Kontorutgifter, brensel, lys, renhold, husleie, avgifter, forsikring, andre utgifter 8,1
Driftsutgifter i alt 100,0

Kilde: Kirke- og undervisningsdepartementet (1988)

| rapporten «Ressurser og resultater i norsk skole 1980-1990» (Kirke-, utdan-
nings- og forskningsdepartementet, 1992) vises det at lgnn som andel av totale
driftsutgifter har gkt fra 77,9 prosent i 1980 til 83,5 prosent i 1990. Videre viser
samme rapport at det har veert en nedgang i antall elever og en gkning i antall ars-
verk i samme periode. Elevtallet er sunket med 20,8 prosent i perioden. Til sammen-
likning har klassetallet sunket med 13 prosent og antallet skoler er redusert med 3,7
prosent. Forskjellen mellom reduksjonen i elever, klasser og skoler forklares med
at i distriktene vil en elevreduksjon i stor grad ikke pavirke klassetallet, men antall
elever pr. klasse. Analysene viser at lgnn til pedagogisk personale er viktigste
enkeltkostnad og utgjgr omlag 70 prosent av driftsutgiftene.
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| en delrapport av ROAR-prosjektet har Toresen (1993a) analysert kommune-
vise forskijeller i beregnet utgiftsbehov pa grunnskolen omrade. Hovedformalet med
analysen er & vurdere om inntektssystemets kostnadsngkkel fanger opp variasjo-
nene i kommunenes beregnede utgiftsbehov. Rapporten gjennomgar organisering,
finansiering og ressursbruk for grunnskolesektoren.

Toresen benytter regresjonsanalyse for & forklare forskjeller i faktisk ressurs-
bruk pa grunnskolens omrade. Hovedformalet med denne analysen er & tallfeste
betydningen av forhold som skaper forskjeller i beregnet utgiftsbehov. Toresen har
ikke tatt stilling til hvorvidt noen av disse forholdene skyldes faktorer som kommu-
nen selv ikke kan pavirke (ufrivillige utgiftsforskjeller). Etter utvalgets oppfatning
gir analysen lite informasjon om hvilke faktorer som skaper forskjeller i ufrivillige
utgifter. Dette skyldes i farste rekke at Toresen benytter forklaringsvariable som
kommunene selv kan pavirke. Eksempler pa slike variable er antall klasser, antall
skoler og antall barnehageplasser i alt. Disse variablene sier noe om hvordan kom-
munene faktisk har tilpasset sin drift av grunnskole, men gir f.eks ingen informasjon
om hvilken betydning bosettingsmgnsteret har for kommunenes grunnskoledrift,
eller hvilke kjiennetegn ved kommunenes befolkning som skaper forskjeller i behov
for spesialundervisning.

Utvalget vil ogsa peke pa at det er betydelig metodeproblemer med a benytte
variable som kommunene selv kan pavirke som forklaringsfaktorer i regresjonsana-
lyse. Det er blant annet et problem at den estimerte betydningen av forklaringsfak-
torene vanligvis vil veere misvisende. Utvalget har, pga. svakhetene diskutert over,
ikke lagt vekt pa Toresens analyser i arbeidet med ny kostnadsngkkel for grunnsko-
len.

Sarensen (1994) har analysert kommunenes prioritering av grunnskoletilbudet.
Analysene bygger pa en modell der kommunenes ressursinnsats i grunnskolen er
dekomponert i leererinnsats pr. klasse og klassestgrrelse, i perioden 1980-92.
Modellen forutsetter at kommunenes priotitering av grunnskole avhenger av kom-
munens gkonomiske rammebetingelser og etterspgrselen etter grunnskoletilbud i
forhold til andre kommunale tjenester.

Resultatet av analysene er for det farste at antall leererarsverk pr. klasse er gkt
fra 1,5 til 2,0 i perioden. @kningen er stagrst for kommuner med synkende elevtall.
For det andre er leererintensitet pr. elev lite falsom for variasjoner i kommunenes
inntekter, i langt mindre grad enn andre komunale tjenester. Inntektsfglsomheten er
imidlertid sterkere ved permanente inntektsendringer enn pa kort sikt og falsomhe-
ten er blitt starre i perioden. For det tredje er ressursinnsatsen pa grunnskolesekto-
ren i liten grad avhengig av etterspgrsel etter andre tjenester, men blir svakt redusert
ved gkt andel eldre over 80 ar og gkt andel barn i farskolealder. Analysene indikerer
at falsomheten overfor andre sektorer er gkt i perioden. For det fjerde finner analy-
sen ingen sammenheng mellom innbyggernes sosiale status og prioritering av
grunnskole. Ressursinsatsen i grunnskole varierer lite med befolkningens inntekts-
og utdanningsniva. For det femte er det lite som tyder pa at innfgringen av inntekts-
systemet har fart til lavere prioritering av grunnskole.

8.1.4  Elever og klasser som kostnadsbeerere

Den dominerende utgiften i grunnskolesektoren er Ignn til pedagogisk personale.
Lannsutgifter til undervisning er avhengig av antall klasser en kommune skal
undervise i, og i liten grad avhengig av antall elever det er i hver klasse. Antall klas-
ser vil derfor veere viktigste kostnadsbaerer i grunnskolen. | tidligere kostnadsngkkel
er dette ivaretatt gjennom kriteriet «Beregnet timetall». Dette kriteriet har en vekt
pa 92 prosent i kostnadsngkkelen. Utvalget mener at det ogsa er viktige elevrelaterte
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utgifter i grunnskolen og at klasse som kostnadsbeerer i dagens ngkkel er tillagt for
stor betydning. Antall klasser i den enkelte kommune er bestemt av antall elever og
bosettingsmgnsteret i kommunen. Utvalget finner liten grunn til & anta at bosettings-
mgnsteret har vesentlig betydning for fordeling av utgifter til elevmateriell og spe-
sialundervisning og legger til grunn at elever er viktigste kostnadsbaerer for disse
utgiftene. Utvalget har "Spesialundervisningi kap. 8.1.5 undersgkt om sosiale
forhold pavirker omfanget av spesialundervisning i den enkelte kommune.

Dagens kostnadsngkkel bestar foruten kriteriet «Beregnet timetall» av et basis-
kriterium, et skoleskysskriterium og et kriterium som ivaretar voksenopplaering.
Basiskriteriet ivaretar utgifter til skoleadministrasjon som er uavhengig av kommu-
nestgrrelse. Ved etablering av ny kostnadsngkkel vil utvalget lage en egen ngkkel
for administrasjonsutgifter for alle sektorer samlet. Det tas derfor ikke hensyn til
administrasjon i sektorngklene.

Utgifter til voksenoppleering og skoleskyss utgjgr om lag 2 prosent hver av de
totale utgifter til grunnskole. Kriteriet «Antall elever med skoleskyss» tar ikke hen-
syn til skysslengde eller kostnader pr. kilometer og gir derfor ikke et fullstendig
bilde av utgiftene til skoleskyss. Kommunene kan selv pavirke kriteriet gjennom
valg av skolestruktur og kriteriet framstar derfor til en viss grad som et refusjonse-
lement. Hoveddelen av kostnadsngkkelen tar ikke hensyn til den faktiske skole-
strukturen. Et objektivt skoleskysskriterium ma ta utgangspunkt i den skolestruktu-
ren som legges til grunn i resten av ngkkelen. Et slikt kriterium er ikke tilgjengelig.

Pa grunnlag av at utgiftene til voksenoppleering og skoleskyss utgjer en sveert
liten del av de totale utgifter, og pa grunn av svakhetene ved tilgjengelige mal for
skoleskyss finner ikke utvalget det hensiktsmessig & lage egne kriterier for disse
utgiftene.

Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet har skaffet data for timetall til
spesialundervisning og timetall til ordinger undervisning fra Grunnskolens informa-
sjonssystem (GSI) for 1994. Det framgar av tabell 8.3 at elevtimer, spesialundervis-
ning og delingstimer utenom valgfag utgjar 98 prosent av timer til undervisning. Av
de totale timer til undervisning utgjer spesialundervisning om lag 16 prosent.

Tabell 8.3: Undervisningstimer i grunnskole for den undervisning som inngar ved beregning av ram-
metilskudd (Tall i 1000 timer og prosent).

Formal Timetall Andel av totale timer
Sum elevtimer 23103 69,3
Spesialundervisning 5248 15,7
Delingstimer utenom valgfag 4197 12,6
Delingstimer valgfag 696 21
Spesialundervisning, elever 16 ar og eldre 109 0,3

Sum undervisningstimer 33 353 100,0

Kilde: Grunnskolens informasjonssystem (GSI).

Oppsummering

Spesialundervisningen utgjer om lag 16 prosent av de samlede undervisnings-
timer. Tabell 8.2 viser en oversikt over undervisningskostnadene i grunnskolen i
1986. Tabellen viser at lgnn til skoleledelse og annet pedagogisk personale utgjorde
omlag 60 prosent av undervisningskostnadene i 1986. Nar vi tar hensyn til pen-
sjons- og arbeidsgiveravgift utgjorde Ignn til pedagogisk personale i overkant av 70
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prosent. Dette er i samsvar med beregninger gjort av Kirke-, utdanning og fors-
kningsdepartementet pa regnskapstall fra 1993. Utvalget anslar derfor lgnnsutgifter
til pedagogisk personale i spesialundervisning til & veere omlag 11 prosent av de
totale utgifter. Utgiftene til elevmateriell utgjer 4-5 prosent av de totale utgifter.

Utvalget vil samlet vektlegge spesialundervisning og elevmateriell med 16 pro-
sent i kostnadsngkkelen. For disse utgiftene vil antall elever vaere viktigste kost-
nadsbaerer. @vrige utgifter, med klasser som kostnadsbeerer, utgjgr 84 prosent av
kostnadsngkkelen.

8.1.5 Spesialundervisning

Spesialundervisning pa grunnskolens omrade tildeles elever som etter sakkyndig
vurdering trenger seerlig hjelp (enkeltvedtak). Kommunen plikter ogsa a gi spesial-
pedagogisk tilbud til barn under skolepliktig alder nar det etter sakkyndig vurdering
er ngdvendig. Integreringstankegangen har veert viktig for utviklingen av grunnsko-
lens rolle i barn og ungdoms oppvekst. | prinsippet skal alle barn motta grunnsko-
leoppleering i de ordinaere grunnskolene. Tidligere var en rekke spesialtilbud orga-
nisert som egne statlige spesialskoler. | Igpet av farste halvdel av 1990 arene ble de
fleste omorganisert og fikk status som statlige kompetansesentre. Undervisningen
av de elevkategorier som tidligere ble undervist ved disse skolene gis i dag integrert
I grunnskolen. En viktig premiss i denne reformen er at oppleeringstilbudet skal
veere tilpasset den enkelte elevs forutsetninger og behov. For elever med seerskilte
behov krever dette at undervisningstilbudet tilrettelegges for a mgte disse behovene.

Behov for spesialpedagogisk hjelp kan veere knyttet til vidt forskjellige seer-
trekk ved den enkelte elev. Elever med fysiske vansker med syn, harsel eller moto-
rikk har seerskilte behov for oppfalging. Men seerskilte problemer omfatter ogsa
psykososiale vansker (adferdsvansker), fagvansker (f.eks. pga. dysleksi) eller gene-
relle lserevansker (f.eks. psykisk utviklingshemming). Dette tilsier at behovet for
seerskilte tiltak dekkes gjennom et bredt spekter av Igsninger. Dette kan veere for-
sterkning av bemanningen i klasseromsundervisning eller saerskilt undervisning for
enkeltelever eller grupper i enkelte fag, men det kan ogsa veere opprettelse av egne
klasser for elever med seerskilte problemer. Det finnes ogsa egne skoler som gir spe-
sialundervisning.

| dagens kostnadsngkkel fordeles midler til spesialundervisning som @gvrige
driftsutgifter. | praksis innebaerer dette at behovet for spesialundervisning antas a
veere knyttet til antall klasser en kommune ma undervise i. Dette betyr at kommuner
med et spredt bosettingsmgnster og fa elever pr. klasse far beregnet et hagyere antall
spesialundervisningstimer pr. elev enn kommuner med konsentrert bosetting og
mange elever pr. klasse.

Etterspgrsel etter spesialundervisning kan grovt deles i to kategorier. Behov
knyttet til fysiske vansker, psykisk utviklingshemming, dysleksi eller andre van-
sker, som vi kan forvente over tid vil fordele seg proporsjonalt med befolkningen
eller elevtallet i kommunen. Den andre kategorien er den type etterspgrsel som er
generert av at noen barn far vansker som skyldes sosiale forhold. Denne etterspar-
selen vil i stgrre grad veere avhengig av om egenskaper ved det sosiale miljget som
utlgser adferds- eller lserevansker hos barn er jevnt fordelt mellom kommunene.

Kommunens faktiske ressursbruk til spesialundervisning vil foruten etterspar-
selsfaktorer omtalt over, avhenge av hvordan den enkelte kommune generelt velger
a organisere sin grunnskoledrift. Kommuner kan dekke behov for ekstra oppfalging
av enkelt elever gjennom den ordingere ressurstildelingen ved a ha en hay grunnbe-
manning pr. elev eller ved bruk av delingstimer (kommunale styrkingstiltak). Kom-
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muner med lav grunnbemanning pr. elev, og fa delingstimer, ma dekke seerskilte
behov for oppfalging giennom enkeltvedtak om spesialundervisning.

Det kan veere slik at kommuner med et hgyt inntektsniva i starre grad enn kom-
muner med lavt inntektsniva kan innvilge flere sgknader om spesialundervisning.
Pa den annen side kan disse kommunene i utgangspunktet operere med en hgy
grunnbemanning fordi de har et hayt inntektsniva og gjennom dette redusere beho-
vet for spesialundervisning etter enkeltvedtak. Det kan derfor veere slik at kommu-
ner med lave inntekter fagrst setter inn ekstra ressurser i undervisningen nar enkelt-
vedtak ikke gir kommunen noe valg.

Det foreligger god statistikk for spesialundervisning som gis etter enkeltvedtak
I Grunnskolens informasjonssystem (GSI). Kirke-, utdannings- og forskningsdepar-
tementet har skaffet data fra GSI for 1994. Utvalget har benyttet regresjonsanalyse
for & forklare variasjon i spesialundervisning mellom kommuner. Analysene er
dokumentert i vedlegg 2. De etterspgrselsvariable som er testet er foruten elevtallet,
variable som beskriver bakenforliggende sosiale forhold som kan utlgse behov for
spesialundervisning. Variablene som er testet er antall skilte og separerte, antall inn-
vandrere med fremmedkulturell bakgrunn og enslige forsgrgere.

Analysene viser at det er elevtallet som er den viktige etterspgrselsfaktoren.
Analysene viser at gkende andel av befolkningen i grunnskolealder betyr gkt time-
bruk i spesialundervisning. Ved en gkning pa 10 prosent over gjennomsnittlige
andel barn i grunnskolealder gker spesialundervisningen med i underkant av 7 pro-
sent. Analysene viser ingen signifikant sammenheng mellom timer til spesialunder-
visning og noen av de sosio-gkonomiske variablene. Antall enslige forsgrgere er pa
grensen til & veere signifikant. Sammenhengen er i tillegg sveert svak. En kommune
med dobbelt s& hgy andel av enslige forsgrgere i befolkningen enn gjennomsnittet
har 3,5 prosent hgyere utgifter enn gjennomsnittskommunen. Analysene viser at
kommunenes frie inntekter har en viss betydning for hvor mange timer en kommune
benytter til spesialundervisning. En gkning pa 10 prosent fra gjennomsnittlig frie
inntekter betyr en gkning pa i underkant av 3 prosent i spesialundervisningstimer.

Utvalget har ogsa undersgkt sammenhengen mellom bosettingsmgnster og
timer til spesialundervisning ved hjelp av kriteriet beregnet reisetid. Spredt boset-
ting gir for en del kommuner en desentralisert skolestruktur med fa elever pr. klasse.
Dette kan bety at behovet for spesialundervisning er mindre i slike kommuner enn
andre kommuner fordi fa elever pr. klasse gir stgrre muligheter for saerskilt oppfal-
ging av enkelt elever innenfor rammen av den vanlige undervisningen. Analysen
viser en svak tendens til det motsatte. Gjennomsnittlig reisetid til kommunesenteret
100 prosent over landsgjennomsnittet betyr i underkant av 6 pgkningi timer
til spesialundervisning.

Utvalget har ikke hatt mulighet til & analysere kommunens samlede ressursbruk
til spesialundervisning. Dette skyldes at det kun finnes god statistikk for spesialun-
dervisning som gis etter enkeltvedtak. Som omtalt tidligere kan kommunene i prak-
sis sikre spesiell tilrettelegging av undervisning for enkelte elever eller grupper av
elever ved bruk av delingstimer (kommunale styrkingstiltak) ved siden av spesial-
undervisning etter enkeltvedtak. | noen grad vil ogsa et lavt elevtall pr. klasse gi
mulighet for & styrke den pedagogiske oppmerksomheten overfor elever med spesi-
elle behov. Utvalget anbefaler at det settes i gang analyser av den totale ressursbruk
til spesialundervisning nar det foreligger data for dette. Utvalget betrakter det som
en klar forbedring i forhold til dagens kostnadsngkkel at ressurser til spesialunder-
visning fordeles etter elevtall.
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8.1.6 Agdermodellen

Agdermodellen er grunnlaget for 92 prosent av dagens kostnadsngkkel. Kriteriet
«Beregnet timetall» ivaretar den delen av kostnadene der antall klasser antas a vaere
viktigste kostnadsbaerer. Det framgar "Beregnet utgiftsbehov i kommunerie"
kapittel 8.1.4 at utvalget vil redusere betydningen av antall klasser som kostnads-
beerer. Utvalget mener at omlag 84 prosent av kostnadene pa grunnskolesektoren
har antall klasser som viktigste kostnadsbeerer.

Utvalget har gjennomgatt den kritikken Agdermodellen har veert utsatt for og
gitt Stiftelsen for Samfunns- og naeringslivsforskning (SNF) i oppdrag & evaluere
Agdermodellen. Pa grunnlag av denne evalueringen har utvalget i samarbeid med
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet og Kommunal- og arbeidsdeparte-
mentet foretatt en revisjon av modellen.

Utvalget foreslar at Agdermodellen benyttes som grunnlag for & lage kriterier
for den delen av utgiftene som har antall klasser som kostnadsbeerer. Dette utgjer
84 prosent av kostnadsngkkelen. Utvalget gnsker imidlertid & erstatte kriteriet
«Beregnet timetall» med kriterier som er mer stabile og forutsigbare. Dette gjgres
ved at resultatenene fra Agdermodellen representeres pa en forenklet mate ved hjelp
av elevtall, bosettingsmgnster og en basisdel. De nye kriteriene er «Antall elever»,
«Beregnet reisetid», «Antall innbyggere bosatt spredt» og et «Basistillegg». For-
enklingen er beskrevet i kap. 8.1.6.4.

8.1.6.1 Kritikken av Agdermodellen

Agdermodellen er blitt utsatt for sterk kritikk etter at den ble tatt i bruk til fordeling
av rammetilskudd til grunnskole. Kritikken er i stor grad malbaret av den sakalte
Agdermodell-aksjonen. Agdermodell-aksjonen ble etablert av kommuner som fikk
redusert sitt rammetilskudd betydelig da modellen ble innfgrt, og aksjonen har som
malsetting & avskaffe Agdermodellen som grunnlag for beregning av utgiftsbehov.

Modellen er kritisert for at den ikke tar hensyn til faktisk skolestruktur, grende-
strukturen i kommunene og de enkelte skolers rolle i lokalsamfunnene. Beslutnin-
gen om skolestrukturen betraktes som et resultat av en langvarig prosess der skolens
betydning for lokalmiljget er sveert viktig. Driftsutgiftene til grunnskole oppfattes
derfor i sterk grad som historisk bestemte og i liten grad pavirkelig pa kort sikt. Den
teoretiske skolestrukturen som beregnes er til en viss grad oppfattet som en norm
for kommunenes skolestruktur. Dette gjgr at kommuner som har en vesentlig mer
desentralisert skolestruktur enn den som beregnes teoretisk tolker dette som et sig-
nal om a sentralisere sin skolestruktur. Kritikerne mener at fordelingen av ramme-
tilskudd ma ta hensyn til at skolestrukturen ikke kan endres vesentlig pa kort sikt.

Agdermodellen er kritisert for at den ikke fanger opp alle utgifter i grunnskolen.
Dette gjelder f.eks. kapitalkostnader, skyssutgifter, utgifter til sprakdelingsklasser
og utgifter til spesialundervisning eller andre spesielle pedagogiske tiltak. Det hev-
des at dersom modellen hadde tatt hensyn til alle relevante utgiftskomponenter ville
modellen gitt andre resultater. F.eks. ville hensynet til skyssutgifter innebaere at det
ble generert en mere desentralisert skolestruktur enn i dagens modell, mens hensy-
net til kapitalkostnader vill tilsi en mere stabil skolestruktur fra ar til ar.

Det framfgres ogsa kritikk pA modellens egne premisser. Kritikerne hevder at
selv om det godtas at beregningen er uavhengig av faktisk skolestruktur eller ikke
tar hensyn til f.eks kapialutgifter eller skoleskyss, gir modellen urimelige resultater.
Dette skyldes i farste rekke at det genereres skoler med bare en elev og at modellen
ikke kan generere kombinerte skoler. Det er sveert fa skoler med mindre enn ti elever
I kommunene i dag mens kombinerte skoler er vanlig. Den skolestrukturen som
genereres oppfattes derfor som urimelig i forhold til den skolestruktur kommunene
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selv har valgt. Beregningene er ogsa kritisert for & vaere ustabile fra ar til ar for den
enkelte kommune. Dette gjgr at kriteriet er lite forutsigbart og det kan veere vanske-
lig & ta hensyn til utviklingen i kriteriet i planleggingssammenheng. Slike variasjo-
ner vil ikke samsvare med at den faktiske skolestrukturen i kommunene er sveert sta-
bil og at utgiftene fra ar til ar i hovedsak er stabile.

8.1.6.2 Evaluering av Agdermodellen

Ved vurdering av ny kostnadsngkkel for grunnskole har det veert en viktig del av
utvalgets arbeid & evaluere Agdermodellen slik den virker som fordelingsgrunnlag
i dag, og a avklare modellens rolle i ny kostnadsngkkel. Utvalget har gitt Stiftelsen
for samfunns- og naeringslivsforskning (SNF) oppdrag & evaluere Agdermodellen.
Hensikten med evalueringen var & avdekke om modellen fanger opp forskjeller i
bosettingsmgnster pa en god mate. Videre ble SNF bedt om a vurdere om det er
mulig & representere resultatene fra Agder-modellen pa en mer stabil og forutsigbar
mate enn i dag.

Ustabilitet

SNF har i sin rapport (Gaasland og Kjerstad 1995) vist at antall elever pr. klasse
kan variere svaert mye ved sma endringer i elevtall. Dette gjelder spesielt ved fadelte
skoler der en ekstra elev kan bety en ekstra klasse og dermed sterk reduksjon i antall
elever pr. klasse. Denne tendensen har avtakende betydning med skolestgrrelse men
variasjonen er betydelig ogsa for relativ store skoler. For de sma skolene skyldes
denne variasjonen at beregningen baseres pa klassedelingsregler etter grunnskole-
loven. Disse reglene innebaerer bl.a. at antall klasser gker fra 1 til 2 nar antall elever
gker fra 12 til 13. Dermed reduseres elever pr. klasse fra 12 til 6,5. For de store sko-
lene vil klassestgrrelsen avhenge av antall barn i hvert arskull sett i forhold til mak-
simal klassestarrelse. F.eks. vil 56 7-aringer utlgse 2 klasser, mens 57 7-aringer vil
utlgse 3 klasser. Resultatet av dette er at vi kan fa store svingninger fra ar til ar pa
grunnlag av relativt sma elevtallsendringer. Beregningen av timetall pa grunnlag av
elever og klasser tar til en viss grad hensyn til hvor mange elever det blir i hver
klasse. Klasser med mange elever far derfor flere timer i beregningen enn klasser
med fa elever. Dette bidrar med en viss utjevning av svingningene. Svingningene
vil ha starst betydning for kommuner med lavt elevtall.

Betydningen av bosettingsmansteret

Gjennom studier av barneskolestrukturen i enkeltkommuner har SNF gatt nzer-
mere inn pa modellens virkemate og vurdert hvorvidt beregningens resultater er
rimelige i forhold til bosettingsmgnster og elevgrunnlag. Ved & sammenligne to
kommuner med likt elevtall og forskjellig timetall kan virkningen av bosettings-
mgnsteret beskrives. Dette har SNF gjort gjennom analyse av Mosvik kommune og
Snillfjord kommune. Begge kommunene har i underkant av 80 barneskoleelever og
nesten hele befolkningen bosatt i spredtbygde strak. Mosvik kommune far beregnet
1,64 timer pr. elev i barneskolen, mens Snillfjord kommune far beregnet 4,35 timer
pr. elev. Gjennomsnitt for barnetrinnet pa landsbasis er 1,53 timer pr. elev. | Mosvik
beregner modellen 1 skole med 4 klasser. Dette er sammenfallende med den fak-
tiske skolestrukturen Mosvik kommune har valgt. | Snillfjord beregner modellen 7
skoler og 10 klasser. Snillfjord kommune har 3 barneskoler og har fglgelig valgt en
mer sentralisert skolestruktur enn det modellen beregner. Bosettingsmgnsteret i de
to kommunene er forskjellig i den forstand at i Snillfjord kommune er det lengre
avstander mellom hver grunnkrets enn i Mosvik. Det er ogsa feerre elever pr. grunn-
krets.

SNF har ogsa analysert to kommuner, Vestnes og Rayrvik, som fikk store end-
ringer i sektortilskudd som fglge av innfaringen av Agdermodellen i 1992. Vestnes
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kommune fikk sterk reduksjon i rammetilskudd mens Rgyrvik kommune fikk sterk
gkning. | begge kommunene er omlag halvparten av befolkning bosatt i spredtbygde
strogk. Gaasland og Kjerstad (1995) viser at Vestnes kommune har sma avstander
mellom grunnkretsene i kommunen og at det derfor beregnes relativt store skoler og
timetall pr. elev er som gjennomsnittet for landet. Kommunen har imidlertid valgt

a ha en sveert desentralisert skolestruktur. Ragyrvik kommune har hovedparten av
sine elever i kommunesenteret, men et lite antall elever bor i grunnkretser med lange
avstander til andre grunnkretser. Dette farer til at modellen beregner tre skoler i
Reyrvik. Kommunen har selv valgt & ha en skole. Dette gir Rgyrvik kommune et
timetall pr. elev opp mot det dobbelte av landsgjennomsnittet.

Hovedkonklusjonen i analysen er at modellen i grove trekk gir rimelige resul-
tater i den forstand at kommuner med mange perifere grunnkretser med fa elver far
et hgyt gjennomsnittlig timetall pr. elev og at kommuner der avstanden mellom
grunnkretser er korte far et lavt timetall pr. elev. Gaasland og Kjerstad (1995) har
imidlertid funnet at modellen har gjort brudd pa restriksjoner i enkelt kommuner og
at det i noen kommuner kan veere mangler med grunnlagsdata.

Gaasland og Kjerstad (1995) finner at den faste reisetidgrensen innebeerer at
grunnkretser med fa elever kan fa stor betydning for timetallsberegningen dersom
avstanden til andre grunnkretser er stor. | slike omrader av kommunene oppretter
modellen skoler med sveert fa elever. Snillfiord er et eksempel pa dette. | denne
kommunen beregner modellen 3 skoler med henholdsvis 2, 5 og 6 elever. | de tre
skolene er beregnet timetall pr. elev om lag 10 eller om lag 6 ganger sa mye som
landsgjennomsnittet.

Studien av enkeltkommuner viser at Agdermodellen gir store forskjeller i
beregnet timetall pr. elev blant utkantkommuner med spredt bosetting. Kommuner
med lange reiseavstander og lite elevgrunnlag far et hgyt timetall pr elev, mens
kommuner med spredt bosetting, men med korte reiseavstander mellom grunnkret-
sene, far et timetall pr. elev som avviker lite fra bykommuner og tettbygde kommu-
ner.

Skolestgrrelse

Tabell 8.4 viser en oversikt over andel av skolene i faktisk skolestruktur i ulike
starrelsesgrupper. Det er i samme tabell vist tilsvarende andeler for skolestruktur
beregnet med Agdermodellen og revidert Agdermodell. | den faktiske skolestruktu-
ren utgjar skolene med mindre enn 10 elever om lag 3 prosent av alle skoler. Omlag
60 prosent av skolene har mellom 50 og 300 elever.

Beregningen etter Agdermodellen gir en hgy andel skoler med mer enn 300
elever (21 posent) og en hgy andel skoler med feerre enn 10 elever (20 prosent). Eva-
lueringen viser at de store skolene ikke gis et vesentlig lavere timetall pr. elev enn
skoler med et elevtall pa om lag 100. At det i noen kommuner beregnes mange store
skoler gir derfor ikke vesentlige fordelingseffekter sammenliknet med om de
samme kommunene fikk beregnet skoler av midlere stgrrelse. Utvalget oppfatter
derfor ikke dette som et vesentlig problem ved modellen.

Tabell 8.4: Andel skoler i prosent av ulike stgrrelsesgrupper. Prosent.

Andel skoler (prosent)

Antall elever Faktisk skolestruktur Dagens modell Revidert modell
1-5 1 13 6
6-9 2 8 4

10-19 7 11 8
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Tabell 8.4: Andel skoler i prosent av ulike stgrrelsesgrupper. Prosent.

20-29 6 6

30-39 5 3

40-49 4 2

50-99 18 13 15

100-199 23 12 14

200-299 18 6 7

300-399 7 21 24

400- 2 0 0
100 100 100

Generering av et uforholdsmessig hgyt antall sma skoler har stor betydning for
ressurstildelingen. Gaasland og Kjerstad (1995) viser at det beregnes et uforhold-
messig stort antall sma skoler pa grunn av reisetidsgrensen pa 15 minutter i barne-
skolen. For kommunene Rgyrvik og Snillfiord viser analysen at nar kommunene
velger skolestruktur er maksimal reisetid mindre vektlagt enn det Agdermodellen
legger til grunn. For grunnkretser som ligger perifert i kommunen blir det i praksis
ikke etablert egne skoler nar elevgrunnlaget er lite. Kommunene velger a transpor-
tere elevene. Utvalget mener derfor at det store antallet sma skoler som genereres i
modellen skyldes at slike omrader har for stor betydning for resultatet. Det gir seg
utslag i at enkelte kommuner far et sveert hgyt timetall pr. elev.

Oppsummering

Utvalget ser at implementeringen av klassedelingsreglene kan gi store variasjo-
ner i beregnet timetall fra ar til ar. Dette vil seerlig ha betydning for kommuner med
lavt elevgrunnlag. Ustabiliteten gjgr at det er vanskelig for den enkelte kommune a
forutsi utviklingen i tilskuddet fra ar til ar. For sma kommuner kan en elev gi stor
virkning pa timetallet dersom denne eleven utlgser en ekstra klasse. Siden beregnin-
gen ikke tar utgangspunkt i faktisk skolestruktur vil det veere helt tilfeldig om denne
eleven vil utlgse behov for en ekstra klasse i den faktiske skolestrukturen. Utvalget
mener derfor at dette ngyaktighetsnivaet gir urimelige svingninger i timetallet. Kri-
teriet «Beregnet timetall» er ogsa sveert vanskelig a etterprave for den enkelte kom-
mune. Utvalget vil derfor vurdere metoder for skape en mer stabil og forutsigbar
beregning.

8.1.6.3 Revidert Agdermodell

Utvalget har i samarbeid med Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet og
Kommunal- og arbeidsdepartementet forestatt en revidering av Agdermodellen. |
dette arbeidet er det lagt vekt pa at dagens modell genererer et sveert stort antall sma
skoler og at det ikke lages kombinerte skoler. Videre er det lagt vekt pa at beregnin-
gen i minst mulig grad skal veere avhengig av organiseringen av datamaterialet inn
i modellen. Modellen er basert pa de samme prinsipper som Agdermodellen og tar
utgangspunkt i samme datagrunnlag og beregningsmetodikk. Modellen er imidler-
tid forbedret pa vesentlige punkter. Endringene er beskrevet i vedlegg 2.

For det farste er selve beregningsmetodikken forbedret for & unnga at organise-
ring av grunnlagsdata pavirker beregningen. Dette er en ren teknisk endring uavhen-
gig av prinsippene som ligger til grunn for modellen. Endringen sikrer at det er den
korteste avstanden mellom grunnkretser i kommunene som legges til grunn i bereg-
ningene. Samtidig er metoden for valg av neste grunnkrets som skal inn i en skole-
krets endret slik at neermeste grunnkrets i beregnet reiseavstand alltid velges farst.
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Endringene innebaerer at mulige reiseruter mellom grunnkretser utnyttes bedre enn
i den gamle modellen. Endringen pavirker farst og fremst de kommuner som har

korte avstander mellom grunnkretsene, dvs. bykommunene. Disse kommunene vil
i beregningen fa flere store skoler enn tidligere.

For det andre er modellen endret slik at den kan generere kombinerte barne- og
ungdomsskoler, og legge mindre vekt pa maksimalgrensen for reisetid nar skolene
som dannes er sma. Dette reduserer antallet sma skoler i beregningen. Reisetids-
grensen pa 15 minutter betyr i praksis en lengre transporttid enn 15 minutter for den
enkelte elev. Det er derfor holdt fast ved at reisetidsgrensen normalt ikke bar avvi-
kes. En viktig premiss for de endringer som er gjort er at endringene skal fange opp
de tilfeller der modellen synes & legge for stor vekt pa reisetidskriteriet nar dette
sammenholdes med skolenes starrelse. Det er lagt vekt pa a redusere antallet av de
minste skolene, dvs. de skoler som har feerre enn 12 elever. Videre er det lagt vekt
pa at reisetiden for alle elever ikke skal veere ubegrenset. Elevene vil i modellen
maksimalt fa 45 minutter teoretisk reisetid.

Den reviderte modellen beregner langt feerre sma skoler enn modellen som
benyttes i dag. Dette er vist i tabell 8.4. Andel skoler med faerre enn 10 elever er
redusert fra 21 prosent til 10 prosent i beregningen. | den faktiske skolestrukturen
utgjar disse skolene 3 prosent av alle skoler. | alle grupper over 20 elever pr. skole
gir den nye modellen en stgrre andel enn den gamle modellen. Dette skyldes delvis
at mange sma skoler er slatt sammen til starre skoler, men det skyldes ogsa at en
reduksjon av antall sma skoler i seg selv gir en gkt andel stgrre skoler. @kning fra
21 prosent til 24 prosent av skoler i gruppen med 300-399 elever skyldes ikke minst
den tekniske endringen av beregningen som utnytter reisemulighetene i byene pa en
bedre mate enn tidligere.

| vedlegg 2 er fordelingsvirkningene av endringene i Agdermodellen analysert.
Dette er gjort ved & se pa endringen i timetall pr. elev fra Agdermodell til revidert
Agdermodell for ulike grupper av kommuner. Det totale timetallet er redusert i den
reviderte modellen. Dette gjgr at gjennomsnittlig timetall pr. elev for hele landet er
redusert med 2,8 prosent. Nar kommunene grupperes etter timetall pr. elev viser
analysen at det er kommunene med hgyest timetall pr. elev som i gjennomsnitt gar
mest ned. Kommunene med mer enn 3,5 timer pr. elev gar ned 14,5 prosent mens
kommunene med timetall pr. elev under 1,55 gar ned 1,7 prosent. Siden gjennom-
snittlig timetall pr. elev er redusert med 2,8 prosent vil denne gruppen ha en hgyere
andel av det totale timetallet enn tidligere. Nar kommunene grupperes etter kommu-
nestarrelse er det kommunene med inntil 2 000 innbyggere som gar mest ned. Time-
tallet pr. elev for disse kommunene reduseres gjennomsnittlig med i underkant av 5
prosent. Kommunene med mellom 5 000 og 10 000 innbyggere har lavest reduksjon
med 1,8 prosent. P& grunn av at timetallet totalt reduseres vil disse kommunene gke
sin andel av timetallet.

Den reviderte Agdermodellen har gitt resultater som er mer i samsvar med den
faktiske skolestrukturen enn dagens modell. Utvalget mener at mindre vektlegging
av maksimal reisetid gir et mer balansert forhold mellom minimum skolestgrrelse
og maksimal reisetid. Den starste reduksjonen i timetall pr. elev far kommuner med
hgyest timetall pr. elev. | denne gruppen er det 12 kommuner. Dette viser at endrin-
gen betyr mest for kommunene med ekstremutslag i Agdermodellen. Dette er like-
vel en begrenset reduksjon sammenlignet med den endringen som skjedde i forbin-
delse med innfgringen av Agdermodellen som grunnlag for kriteriet «Beregnet
timetall» i 1992. Ved denne endringen var det ca. 10 kommuner som fikk en gkning
i beregnet utgiftsbehov pa mer enn 40 prosent.

Utvalget betrakter den reviderte Agdermodellen som en forbedring. Det bereg-
nes likevel fortsatt et stort antall sma skoler i modellen sammenlignet med faktisk
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skolestruktur. Dette vil i hovedsak vaere skoler som enten ligger pa gyer uten fast
rutesamband eller sma skoler som ikke har andre sma skoler i naerheten. Dette tyder
pa at modellen fortsatt har et for statisk forhold til reisetidsgrensen sammenlignet
med de vurderinger som gjgres i kommunene. Utvalget ser derfor behovet for ytter-
ligere tiltak for & utjevne virkningen av ekstremutslag i modellen.

8.1.7 Forenklet representasjon av revidert Agdermodell

Utvalget har vurdert om resultatene fra Agdermodellen kan uttrykkes som en enkel
funksjon av elevtall og bosettingsmgnster. Utvalget ser et behov for a gjare forde-
lingskriteriene pa grunnskolesektoren mer forutsigbare og stabile enn «Beregnet
timetall».

For det farste er det viktig for kommunenes budsjettarbeid at det pa et tidligst
mulig tidspunkt er mulig & ansla virkningen av elevtallsendringer fra ar til ar. Dette
gir kommunene bedre forutsetninger for & planlegge egen virksomhet pa kort og
lang sikt. Ved & benytte elevtall som kriterium vil kommunene kunne forholde seg
til sin egen elevtallsutvikling i planleggingssammenheng.

For det andre mener utvalget at en fordeling av rammetilskudd uavhengig av
faktisk skolestruktur ikke bar svinge for mye fra ar til ar som fglge av sma endringer
I enkelte elevers bosted. | beregningsmodellen som benyttes vil elever som bor i
omrader med lange avstander mellom elevene ha stor betydning for tilskuddsnivaet.
Dette kan gi store svingninger for sma kommuner. Ved at kommunene har en annen
skolestruktur enn den modellen beregner, vil ikke slike endringer gjenspeile kost-
nadsforskijeller fra ar til ar for kommunen.

For det tredje genereres det fortsatt et hgyt antall skoler med sveert fa elever
sammenliknet med faktisk skolestruktur. Dette skyldes bl.a. at beregningsmodellen
vektlegger maksimal reiseavstand i starre grad enn kommunene gj@r i sine valg av
faktisk skolestruktur. Enkelte kommuner far derfor et sveert hgyt antall sma skoler,
hayt timetall pr. elev og stort tilskudd. Det er ogsa slik at i Agdermodellen behand-
les reiseavstander statisk der hovedregelen er en absolutt reisetidsgrense pa 15
minutter. Det har betydning om en grunnkrets ligger innenfor eller rett utenfor
denne reisetidsgrensen. Forskjellen i skolestrukturen mellom enkeltkommuner med
lite elevgrunnlag kan derfor bli noe tilfeldig. Utvalget ser det derfor som gnskelig
at kriteriene i inntektssystemet jevner ut ekstremutslagene i Agdermodellen.

For det fierde mener utvalget at det er uheldig at kriteriene i inntektssystemet
kan oppfattes som en norm for hvordan kommunene skal organisere sitt tienestetil-
bud. | kritikken av Agdermodellen har dette ofte veert benyttet som argument mot
beregningen. Kommuner som har en mer desentralisert skolestruktur enn Agdermo-
dellens beregninger, oppfatter modellens beregninger som et press for sentralisering
av skolestrukturen. Kriteriene i inntektssystemet er etablert for a fordele rammetil-
skudd mellom kommuner. Ved fordeling av rammetilskudd til kommunene knyttes
det ingen formelle krav til bruk annet enn det som star i lovverk og forskrifter. Ved
valg av kriterier er det derfor viktig at disse ikke framstar som normer og krav til
kommunens bruk av rammetilskuddet.

Utvalget gnsker a erstatte kriteriet «Beregnet timetall» med et elevtallskrite-
rium, kriterier for bosettingsmgnsteret i kommunene og et basiskriterium som iva-
retar smadriftsulemper i undervisningen. Agdermodellen behandler alle kommuner
etter de samme kriterier nar skolestrukturen fastsettes. Modellen gir derfor et objek-
tivt grunnlag for a fastsette bosettingsmansterets betydning for skolestrukturen.

Utvalget har foretatt regresjonsanalyser for a representere resultatene fra
Agdermodellen pa en forenklet mate og kvantifisere bosettingsmgnster og elevtal-
lets betydning for timetallet. Regresjonsanalysen er gjort med beregnet timetall som
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avhengig variabel og antall elever, beregnet reisetid og antall innbyggere bosatt
spredt som uavhengige variable. Kvaliteten pa den forenklede representasjonene vil
veere avhengig av i hvilken grad de benyttede bosettingsmanstermalene fanger opp
bosettingsmgnsterets betydning for skolestrukturen i kommunene. Foreliggende
bosettingsmgnstermal er drgfte'Datagrunnlag”i kap. 7.3.4. Ingen av de to til-
gjengelige méalene pa bosettingsmgnsteret er ideelle. Spredtbygdkriteriet skiller
godt mellom bykommuner og typiske distriktskommuner, men gir ikke et tilstrek-
kelig differensiert bilde av bosettingsmgnsteret i distriktene. Reistidskriteriet
behandler distriktiskommunene mer differensiert, men har den ulempen at de starste
byene far for stor uttelling.

Analysene er basert pa inntektssystemdata for 1996 og beregninger av timetall
etter revidert Agdermodell. Utgangspunktet for analysen er at variasjon i timetallet
er proporsjonal med variasjon i elevtallet. Analysen er dokumentert i vedlegg 2.
Regresjonsmodellen forklarer om lag 80 prosent av variasjonen i timer pr. elev
beregnet etter Agdermodellen. Analysene viser at begge bosettingsmgnstermalene
er signifikante. Dette skyldes at innbyggere bosatt spredt og beregnet reisetid fanger
opp ulike dimensjoner i bosettingsmgnsteret. Beregnet reisetid fanger opp at kom-
muner med store deler av innbyggerne bosatt langt fra kommunesenteret i stor grad
er kommuner der kombinasjonen av reiseavstander og lavt elevgrunnlag gir en
desentralisert skolestruktur. Innbyggere bosatt spredt fanger opp at kommuner med
spredt bebyggelse far beregnet en noe mer desentralisert skolestruktur enn kommu-
ner med innbyggere bosatt i tettsteder. Dette er ogsa i samsvar med Gaasland og
Kjerstad (1995) sine analyser, som viser at det er stgrre forskjeller mellom ulike
typer spredtbygde kommuner enn mellom spredtbygde og tettbygde kommuner.
Kommuner med stort elevgrunnlag, korte reiseavstander men spredt bosetting har
grunnlag for en skolestruktur med store klasser sammenliknet med spredtbygde
kommuner med lavt elevgrunnlag og lange reiseavstander eller kommuner med sma
befolkningskonsentrasjoner med lavt elevgrunnlag og lang avstand til neermeste
befolkningskonsentrasjon.

Forenklet representasjon gir fordelingsvirkninger i forhold til resultatene fra
revidert Agdermodell. Dette skyldes at tilgjengelige bosettingsmanstermal ikke
fullt ut fanger opp de samme momenter som revidert Agdermodell tar hensyn til.
Med forenklet representasjon varierer timetall pr. elev med et forhold péa 2,5:1 for
434 av landets kommuner (3,6:1 dersom vi tar med Utsira). Kommunen som far
beregnet den mest desentraliserte skolestruktur far med andre ord 2,5 ganger sa hayt
timetall som kommunen med den mest sentraliserte skolestruktur.

Fordelingsvirkningene av forenklingen er belyst ved & sammenligne andel av
timetallet den enkelte kommune har med revidert Agdermodell og med timetall
beregnet etter forenklet representasjon. For 355 av kommunene er endringene min-
dre enn 10 prosent. Det er 61 kommuner som far en reduksjon i andel av timetallet
som er starre enn 10 prosent. Av disse er det 12 kommuner som har en nedgang pa
mer enn 20 prosent. Disse 12 kommunene er stort sett kommuner som fikk en sterk
ogkning i beregnet utgiftsbehov som falge av at Agdermodellen ble innfgrt i 1992. 9
av disse kommunene fikk en gkning i beregnet utgiftsbehov pa mer enn 25 prosent.
1 1993 ble 47 kommuner kompensert for sterk nedgang i rammetilskuddet som fglge
av innfaringen av Agdermodellen. Om lag 2/3 av disse kommunene far en gkning i
andel av timetallet som fglge av forenklet representasjon.

Oslo kommune har 3,8 prosent hgyere andel ved forenklet representasjon enn
ved revidert Agdermodell. Tilsvarende tall for Bergen og Trondheim er henholdsvis
13,4 prosent og 2,9 prosent. De store byene far en starre andel av kriteriene ved den
forenklede representasjonen enn ved bruk av revidert Agdermodell direkte. Dette
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skyldes at beregnet reisetid overvurderer bosettingsmgnsterets betydning for skole-

strukturen i disse kommunene.
Nar resultatene fra Agdermodellen representeres ved hjelp av en basisdel, elev-

tall og kriterier for bosettingsmgnster blir forskjeller mellom kommuner utjevnet i
forhold til revidert Agdermodell. Dette skyldes at denne representasjonen er en
form for gjennomsnittsbetraktning for betydningen av bosettingsmgnsteret.
Ekstremutslagene for enkelte kommuner utjevnes derfor ved forenklingen og den
gir derfor nok sa store utslag for enkeltkommuner. Revidert Agdermodell genererer
fortsatt et stort antall sma skoler og overvurderer betydningen av reiseavstander i
kommuner med lavt elevgrunnlag og lange reiseavstander. Forenklet representasjon
vil gi god stabilitet og forutsigbarhet i kriteriene fra ar til ar og kan samtidig ikke
oppfattes som norm for kommunenes skolestruktur.

Bosettingsmgnsteret har mange topografiske, reisemessige og utbyggingsmes-
sige aspekter som vanskelig kan fanges opp ved et enkelt mal. Ulike sider ved boset-
tingsmgnsteret kan veere av betydning for utformingen av ulike kommunale tjenes-
ter. Det er lagt ned mye arbeid i & beregne reisetid til kommunesenteret basert pa
grunnkretsdata, men spesielt for enkelte bykommuner har det vist seg a gi et lite
relevant mal pa kostnadsulemper. Utvalget anbefaler videre analysearbeid med mal
pa bosettingsmanster basert pa kretsdata og anbefaler at dette pa sikt vurderes i for-
hold til kostnadsforskjeller i grunnskolen. Inntil videre mener utvalget at forelig-
gende mal pa bosettingsmeanster, reisetid og andel bosatt spredt kan benyttes, bl.a.
fordi utslag som skyldes svakheter ved disse malene dempes gjennom overgangs-
ordningen i inntektssystemet.

8.1.8 Sprakdeling

| falge grunnskoleloven kan foreldre kreve at barna far et annet skriftlig opplaerings-
mal enn skolens vedtatte. Dersom minst 10 foreldre pa samme klassetrinn krever
dette, og det ikke blir faerre enn 10 elever i hver klasse etter deling, skal slikt tilbud
gis. Dersom disse elevene er fordelt pa flere skoler kan foreldrene med vanlig fler-

tall velge skole for klassen.
Oppleeringslovutvalget har i sin utredning (NOU 1995:18 «Ny lovgiving om

oppleering») vurdert reglene for sprakdeling. Denne utredningen er ute pa bred
haring. Oppleeringslovutvalgets flertall foreslar a oppheve foreldrenes rett til &
velge den skole der oppleering i mindretallets malform gis, og la kommunen
bestemme i hvilken skole tilbudet om alternativ malform skal gis. Dette betyr at

sprakdelingens betydning for utgiftene til grunnskolen reduseres.

Dagens regelverk kan gi foreldrene insentiv til & kreve alternativ malform for
sine barn fordi dette i mange tilfeller vil gi feerre elever pr. klasse. Den statistikk som
finnes over sprakdelingsklasser viser at kommunenes ekstraklasser som fglge av
sprakdeling og vil veere et direkte resultat av kommunens skolestruktur og foreldre-
nes krav om alternativ malform. Det er derfor ikke mulig & etablere et objektivt kri-
terium péa grunnlag av denne statistikken.

Pa bakgrunn av at ekstrautgifter til sprakdeling vil gjelde et fatall av kommu-
nene og at det ikke er mulig & etablere et objektivt kriterium for sprakdeling, vil ikke
utvalget ta hensyn til dette ved utforming av ny kostnadsngkkel for grunnskolen.
Dette synspunktet ma ses i sammenheng med pagaende lovarbeid som kan bidra til
a redusere sprakdelingens betydning for grunnskoleutgiftene.
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8.1.9 Korreksjonsordningen for elever i statlige og private skoler

De offentlige kostnadene til drift av statlige og private skoler blir dekket av staten.

Kommunene har ikke utgifter til grunnskole for de elevene som gar i slike skoler.

Det er derfor innfart en korreksjonsordning i inntektssystemet som har til hensikt &
gjeare inntektssystemet ngytralt i forhold til om kommunene har elever i slike skoler

eller om kommunen selv organiserer tilbudet for alle elever. Korreksjonsordningen
innebeerer i prinsippet at kommunene ikke far inntekter for de elevene de ikke har
utgifter til.

Korreksjonsordningen er utformet slik at kommuner som har like mange elever
i statlige eller private skoler som gjennomsnittet for landet, far samme overfaring
som de ville hatt uten korreksjonen. Kommuner som har flere elever i statlige eller
private skoler enn gjennomsnittet, far redusert overfgring, mens kommuner med
feerre elever, far en gkning i overfaringene i forhold til det de hadde fatt uten kor-
reksjonen.

Utvalget mener at korreksjonsordningen for statlige og private skoler er et kom-
pliserende element i inntektssystemet. Ordningen bidrar til at utregningen for den
enkelte kommune er vanskelig & forsta. Et av de baerende prinsippene i inntektssys-
temet er at den enkelte kommune skal ha det gkonomiske ansvaret for alle innbyg-
gerene i kommunen. Utvalget mener derfor at kommuene bgr ha det gkonomiske
ansvaret ogsa for de av kommunens elever som gar i statlige eller private skoler.

| praksis kan en slik ordning utformes som betalingsordning der kommunene
betaler direkte til den enkelte private eller statlige skole etter satser fastsatt av staten.
Ordningen ma veere slik utformet at kommunene hverken tjener eller taper pa at
elevene far sin undervisning utenom det kommunale tilbudet.

8.1.10 Spesielle behov i Nord-Norge

Utvalget har ikke hatt tilgang til data som kan kvantifisere spesielle behov som
Nord-Norge har pa skolesektoren. Klimatiske forhold gjgr det mer pakrevd med
investeringer i bygninger og utstyr for & gi skoleelever i Nord-Norge de samme
muligheter for kultur- og idrettsaktiviteter som skoleelever ellers i landet. Nord-
Norge har hatt problemer med a rekruttere og beholde kvalifiserte leererkrefter, noe
som skaper seerlige behov for etterutdanning og andre kvalifiserings- og rekrutte-
ringstiltak.

Mangel pa data om disse forholdenes betydning for regionens beregnede
utgiftsbehov gjar at utvalget ikke kan gi en konkret tilrdding om justering av kost-
nadsngkkelen. Utvalget viser foravrig til at det ogsa eksisterer andre virkemidler for
a ivareta rekrutteringssituasjonen i Nord-Norge.

8.1.11 Ny kostnadsngkkel

Utvalget legger til grunn at de stgrste utgiftsforskjeller mellom kommuner pa
grunnskolesektoren vil skyldes forskjeller i elevtall. Det vil ogsa veere forskjeller fra
kommune til kommune i hvilken grad kommunene kan utnyttet kapasiteten i under-
visningen. Dette avhenger av elevgrunnlaget og hvor store skoler og klasser kom-
munene kan ha dersom elevene skal ha en rimelig reiseavstand til skolen. Boset-
tingsmansteret har derfor betydning for utgiftene pa grunnskolesektoren. Det vil
veere smadriftsulemper i undervisningen for kommuner som pa grunn av fa elever
ma ha sma klasser/skoler uavhengig av bosettingsmgnster. Utvalget foreslar derfor
en kostnadsngkkel bestdende av tre hovedelementer, antall elever, bosettingsmgn-
ster og en basisdel som ivaretar smadriftsulemper.
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Det er utvalgets vurdering av naveerende kostnadsngkkel at de prinsippene som
ligger til grunn for kriteriet «<Beregnet timetall» er gode i den forstand at kriteriet er
uavhengig av kommunenes faktiske skolestruktur. Utvalget vil derfor benytte revi-
dert Agdermodell som grunnlag for utforming av kostnadsngkkelen. Utvalget har
imidlertid lagt vekt pa behovet for at kriteriene er stabile og forutsigbare slik at
kommunene har mulighet til & forutse utviklingen i rammetilskudd fra ar til ar.
Utvalget har ogsa lagt vekt pa at «Beregnet timetall» har blitt oppfattet som en norm
for kommunenes skolestruktur. Utvalget er derfor av den oppfatning at resultatene
fra modellen bare bgr benyttes for & fastsette forholdet mellom antall elever, boset-
tingsmgnster og basisdelen ved hjelp av en forenklet representasjon.

| tidligere kostnadsngkkel er Agdermodellen benyttet til fordeling av 92 prosent
av rammetilskudd etter grunnskolengkkelen. Utvalget finner denne fordelingen
ikke tilfredsstillende for spesialundervisning og elevmateriell. Analyser har vist at
spesialundervisning etter enkeltvedtak utgjer om lag 16 prosent av den totale under-
visningen. Pedagogisk styrking av undervisningen for enkeltelever og grupper kan
imidlertid ogsa sikres ved andre tiltak enn spesialundervisning. Utvalget har ikke
kunnet gjgre samlede analyser som viser hvilke faktorer som utlgser behov for spe-
siell pedagogisk innsats, fordi det ikke finnes datamateriale som beskriver dette.
Utvalget vil derfor fordele rammen til spesialundervisning etter antall elever i kom-
munene. Tilsvarende ngkkel foreslas for elevmateriell. Samlet utgjer dette 16 pro-
sent av kostnadsngkkelen.

For utgifter til spesialundervisning og elevmateriell vil kostnadsngkkelen ikke
ta hensyn til bosettingsmanster eller smadriftsulemper. For gvrige utgifter pa grunn-
skolesektoren antar utvalget at klasser er viktigste kostnadsbeerer. For denne delen
vil utvalget ta hensyn til bosettingsmanster og smadriftsulemper. Dette utgjor 84
prosent av kostnadsngkkelen og fordeles etter den forenklede representasjonen av
revidert Agdermodell. Den forenklede representasjonen gir elevtallet en vekt pa
79,1 prosent, beregnet reisetid 13,0 prosent, innbyggere bosatt spredt 3,1 prosent og
basisdel pa 4,8 prosent. Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for grunnskolesek-
toren er gjengitt i tabell 8.5. Som det framgar av tabellen utgjer «Andel elever» vik-
tigste komponent med 82,5 prosent av kostnadsngkkelen.

Tabell 8.5: Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for grunnskole:

Kriterium Vekt
Andel basistillegg 0,040
Andel elever 0,825
Andel beregnet reisetid 0,111
Andel innbyggere bosatt spredt 0,024
Sum 1,000

8.1.12 6-aringsreformen

8.1.12.10m reformen

| St. prp. nr. 58 (1994-95) «Om kommunegkonomien 1996 m.v.» heter det: «Regje-
ringen legger til grunn at alle 6-aringer fra og med hgsten 1997 far rett og plikt til
oppleering under lov om grunnskolen, og at den obligatoriske grunnskolen utvides
til ti &r for de arskull som starter sin skolegang hgsten 1997 og senere. Dette inne-
beerer en plikt for kommunene a tilrettelegge oppleeringen for 6-aringer etter lov og
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forskrifter for grunnskolen. Grunnskoleloven stiller krav til at kommunen skal sgrge
for tjenelige skoler».

Reformen innebaerer at kommunene far gkt ansvar og gkte utgifter pa grunnsko-
lesektoren. Dette har betydning for den totale rammen som blir fordelt gjennom
rammetilskudd, forholdet mellom sektorene i kostnadsngkkelen for utgiftsutjevnin-
gen og for kriteriene i kostnadsngkkelen. Utvalget har vurdert hvilke prinsipper som
bar legges til grunn ved innpassing av skolestart for 6-aringer i kostnadsngkkelen
for det utgiftsutjevnenede tilskuddet. Utvalget har ikke vurdert den starrelsen pa den
totale rammen for reformen men bygger pa de tallstgrrelser som er omtalt i kommu-
negkonomiproposisjonen for 1996.

Regjeringen legger opp til at kommunesektoren kompenseres for samlede
offentlige driftskostnader ved a gi 6-aringene rett og plikt til oppleering etter grunn-
skoleloven, fratrukket de offentlige driftskostnader til det frivillige tilbudet til 6-
aringer under lov om barnehager. Kostnadene er beregnet av et uavhengig teknisk
beregningsutvalg nedsatt ved kongelig resolusjon 6. mai 1994 som skal kostnads-
beregne seerskilte reformer i kommunesektoren. Utvalget la fram sin utredning i
NOU 1995:13 «Kostnader ved skolestart for seksaringer». Den samlede gkning i
offentlige driftskostnader ved innfaring av tiarig grunnskole er beregnet til 828 eller
1 058 millioner kroner avhengig av arbeidstidsvilkar for pedagogisk personale.
Dette inneholder kostnader til undervisning, skolefritidsordning, skyss, etterutdan-
ning og leerebgker. Brutto kostnader er her fratrukket dagens offentlige utgifter til
6-aringer under lov om barnehagedekning. Beregningene er gjort under forutset-
ning av en skyssgrense pa 4 km for alle elever. Investeringer i skolelokaler er bereg-
net pa grunnlag av en spgrreundersgkelse sendt til alle landets kommuner. Pa grunn-
lag av denne undersgkelsen har kostnadsberegningsutvalget anslatt ledig kapasitet
I skolens lokaler og beregnet behov for investeringer i nybygg eller tilpasning av
eksisterende lokaler. Investeringsutgiftene er beregnet til 2,9 milliarder kroner med
en amortisering pa 230 millioner kroner. Investeringsutgiftene er beregnet uavhen-
gig av at noen kommuner er «tidlig ute» og har investert til dette formalet allerede
(det vil si at en slik investering vil innga i det beregnede belgpet for investeringsut-
gifter).

Kostnadene til kommunesektoren som regjeringen vil kompensere er beregnet
til 1 522 millioner kroner eller 1 752 millioner kroner avhengig av arbeidstidsvilkar
for pedagogisk personale. Av disse midlene er 42 millioner kroner beregnet som
fylkeskommunenes andel av skoleskyssutgiftene. | dette belgpet inngar ogsa amor-
tiseringen av investeringsutgiftene pa 2,9 milliarder kroner. Amortiseringen av
investeringsutgiftene pa 230 millioner kroner er fratrukket 32 millioner kroner som
folge av at det er bevilget 400 millioner kroner som investeringstilskudd i forbin-
delse med reformen i 1995 og 1996.

Utvalget foreslar at 6-aringsreformen innarbeides i inntektssystemet. Innlem-
ming forutsetter at aldersgruppen tas inn i kostnadsngkkelen. Innfgringen av 6-arin-
gene i grunnskolen vil for den enkelte kommune matte gjgres i tilknytning til den
eksisterende skolestruktur i kommunene. Fordelingen av rammetilskudd tar ikke
hensyn til denne skolestrukturen. For enkelte kommuner kan det derfor veere bety-
delig forskjell mellom gkte driftsutgifter som fglge av reformen og endringen i ram-
metilskudd som falge av at 6-aringene innarbeides i kostnadsngkkelen. Utvalget vil
derfor anbefale at reformrelaterte endringer i driftsutgifter, herunder kompensasjon
for reformrelaterte investeringsutgifter, legges inn etter en saerskilt fordeling som
ellers for reformer, med utgangspunkt i kommunenes faktiske skolestruktur. Den
foreslatte overgangsordningen vil gradvis gi omlegging til beregnet utgiftsbehov for
dette tilbudet.
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8.1.12.2Reformens betydning for kostnadsngkkelen

Regjeringen legger opp til & kompensere kommunene for 1 522 -1 752 millioner
kroner i gkte driftsutgifter ved innfgring av 6-aringene i grunnskolen, avhengig av
arbeidstidsvilkar for pedagogisk personale. Utvalget vil anbefale at disse utgiftene
omfattes av utgiftsutjevningen i inntektssystemet. Innlemming av et sa stor belap
vil fa betydning for forholdet mellom kriteriene pa ulike sektorer i kostnadsngkke-
len. Utvalget vil derfor anbefale at forholdet mellom kriteriene og mellom sektorene
justeres i forhold til den kompensasjonen som legges inn i inntektssystemet.

Utvalget vil anbefale at 6-aringene innarbeides i revidert Agdermodell pa linje
med @vrige arsklasser, i henhold til de bemanningsregler som vil gjelde for dette
klassetrinnet. Reformen betyr gkt elevgrunnlag i kommunene. @kt elevgrunnlag vil
kunne endre betydningen av bosettingsmgnster og smadriftsulemper i enkelte kom-
muner. Utvalget vil derfor anbefale at det gjares nye beregninger for a fastsette for-
holdet mellom elevtall og bosettingsmgnster, og at vektene i kostnadsngkkelen jus-
teres i forholdet til nye resultater. Utvalget anbefaler ingen seerskilt ngkkel for for-
deling av kompensasjon for reformrelaterte investeringsutgifter.

8.2 HELSE- OG SOSIALTJENESTEN

8.2.1 Tidligere kostnadsngkkel for helse- og sosialtjenesten i kommunene

Kostnadsngkkelen for helse- og sosialtjenesten i kommunene ble sist revidert i for-
bindelse med St.meld. nr. 11 (1990-91) «Om storbyenes gkonomiske situasjon
m.v.» Revisjonen tok bl.a. hensyn til PU-reformen som innebar at kommunene fra
1992 overtok ansvaret for de psykisk utviklingshemmede.

Kostnadsngkkelen for helse- og sosialtjenesten er i hovedsak bygd opp av
befolkningskriterier som fanger opp hvilke aldersgrupper som er brukere av tjenes-
tene. Alderskriteriene ivaretar at etterspgrselen etter helse- og sosialtjenester avhen-
ger av alder. Den innbyrdes vektleggingen av alderskriteriene tok utgangspunkt i
falgende tjenesteinndeling:

— Syke- og aldershjem

— Hjemmesykepleie

— Behandling og attfgring

— Hjemmehjelp og husmorvikar
— Sosialhjelp

— Andre sosiale tjenester

— Helse- og sosialadministrasjon

Det ble beregnet hvordan utgiftene til hver enkelt tieneste fordelte seg pa alders-
gruppene 0-15 ar, 16-66 ar, 67-79 ar og 80 ar og over. Den innbyrdes vektleggingen
av alderskriteriene for helse- og sosialtjenesten samlet, ble beregnet som et veid
gjennomsnitt av aldersfordelingene med tjenestenes utgiftsandeler som vekter.

Tidligere kostnadsngkkel for helse- og sosialtjenesten i kommunene er vist i
tabell 8.6, og det framgar at alderskriteriene er gitt en samlet vekt pa 76 prosent.
Utover alderskriteriene inngar «Antall sosialhjelpstilfeller», «Antall enpersonhus-
holdninger 67 ar og over», reisetid og et basistillegg. Videre gis det seerskilte tillegg
til de fire stagrste byene og kommunene i Troms og Finnmark.

Kriteriet «Antall enpersonhusholdninger 67 ar og over» er begrunnet med at
eldre som bor alene har stgrre behov for omsorgstjenester enn andre eldre. Dette har
sammenheng med at den private omsorgskapasiteten normalt er lavere for alenebo-
ende. | forbindelse med siste revisjon av kostnadsngkkelen ble vekten pa dette kri-
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teriet gkt fra 0,05 til 0,07. Begrunnelsen var at merkostnadene knyttet til alenebo-
ende eldre ikke var tilstrekkelig ivaretatt.

Reisetidskriteriet skal kompensere for kostnadsulemper i tienesteproduksjonen,
forst og fremst i hjemmebasert omsorg, som fglge av ulikheter i bosettingsmgnste-
ret. Dette bosettingskriteriet ble tatt i bruk i 1992, og erstattet da det gamle kriteriet
«Antall innbyggere bosatt spredtbygd». Analyser med det nye kriteriet bekreftet
ikke en forventet sammenheng mellom gjennomsnittlig reisetid til kommunesente-
ret og enhetskostnadene i hjemmehjelp. Dette styrket andre undersgkelser som
antydet at bosettingskriteriet hadde veert vektlagt for sterkt i kostnadsngkkelen.
Vekten pa bosettingskriteriet ble derfor redusert fra 0,06 til 0,04.

Basistillegget, som fordeler et likt belgp til alle kommuner, ivaretar smadrifts-
ulemper i kommuner med lavt innbyggertall. Kriteriet er gitt en vekt pa 0,07.

Tabell 8.6: Tidligere kostnadsngkkel for helse- og sosialtienesten i kommunene.

Kriterium Vekt
Andel innbyggere 0-15 ar 0,08
Andel innbyggere 16-66 ar 0,23
Andel innbyggere 67-79 ar 0,14
Andel innbyggere 80 ar og over 0,31
Andel enpersonhusholdninger 67 ar og over 0,07
Andel sosialhjelpstilfeller 0,06
Andel reisetid 0,04
Andel basistillegg 0,07
Tillegg:

Oslo 10,0 prosent
Bergen 7,5 prosent
Trondheim 5,0 prosent
Stavanger 5,0 prosent
Kommunene i Troms 5,0 prosent
Kommunene i Finnmark 15,0 prosent
Sum 1,00

@konomisk sosialhjelp ivaretas gjennom alderskriteriene og «Antall sosial-
hjelpstilfeller». Pa bakgrunn av sterk vekst i sosialhjelpsutgiftene, valgte man a gke
vektleggingen av sosialhjelpskriteriet fra 0,02 til 0,06 ved siste revisjon av kost-
nadsngkkelen. Dette kriteriet er blitt kritisert fordi det pavirkes av kommunenes
egne disposisjoner og fordi det ikke fanger opp forskjeller i stanad pr. tilfelle. Dette
tilsier at kostnadsngkkelen undervurderer utgiftsbehovet i de starste byene, hvor
bl.a. boutgiftene er hgye.

De seerskilte tilleggene til Oslo, Bergen, Trondheim og Stavanger er i hovedsak
begrunnet med at det er en stgrre andel sosiale problemer i de stgrste byene sam-
menliknet med resten av landet og at sosialhjelpskriteriet ikke fanger opp forskjeller
I utbetaling pr. tilfelle.

De seerskilte tilleggene til Troms og Finnmark er begrunnet med forhold som
ikke fanges opp av kriteriene i kostnadsngkkelen. Dette skyldes bl.a. at forekomsten
av sykdom i Finnmark ligger betydelig over landsgjennomsnittet. Pga. mangel pa
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personell i helse- og sosialtjenesten, har det ogsa vaert ngdvendig med ekstra stimu-
leringstiltak for & fylle ledige stillinger i de to nordligste fylkene.

8.2.2 Ny kostnadsngkkel for helse- og sosialtjenesten i kommunene

8.2.2.1 Innledning

| arbeidet med ny kostnadsngkkel for helse- og sosialtjenesten i kommunene har
utvalget tatt utgangspunkt i falgende deltjenester:

— Pleie og omsorg for eldre og funksjonshemmede

— Helsetjenesten

— @konomisk sosialhjelp og sosialkontortjenester

— Barnevern

Denne inndelingen faglger formalsinndelingen i kommuneregnskapene. Netto drifts-
utgifter for helse- og sosialtjenesten i kommunene og de fire deltjenestene er vist i
tabell 8.7. 1 1994 var netto driftsutgifter for de fire deltjenestene 28 milliarder kro-
ner. Dette utgjorde 94 prosent av kommunenes samlede netto driftsutgifter til helse-
og sosialformal. Pleie- og omsorgstjenesten omfatter eldre, funksjonshemmede og
PU klienter. Dette er den stgrste deltjenesten og legger beslag pa naermere 65 pro-
sent av samlede netto driftsutgifter. | overkant av 15 prosent av utgiftene gar til gko-
nomisk sosialhjelp og sosialkontortjenester, mens utgifter til helsetjenesten og bar-
nevern utgjar hhv. 9 og 6 prosent av de samlede utgiftene.

Tabell 8.7: Netto driftsutgifter etter formal, helse- og sosialtjenesten i kommunene. Millioner kroner,
1994.

Netto dr. utg.

Pleie og omsorg for eldre og funksjonshemmede (kap. 1.370-389) 18 873
Helsetjenesten (kap. 1.310-319 og kap. 1.320-327) 2 576
@konomisk sos.hjelp og sosialkontortj. (kap. 1.350-354) 4824
Barnevern (kap. 1.360-369) 1736

De fire deltjenestene i alt 28 009
Helse- og sosialtjenesten i alt 29 672

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Utvalget gnsker a viderefgre tidligere praksis hvor kostnadsnakkelen for helse-
og sosialtjenesten bygges opp pa grunnlag av alderskriterier. Det er seerlig innen
pleie- og omsorgstjenesten at alder har stor betydning for etterspgrselen etter tjenes-
tene. Dette gjelder ogsa etter at kommunene overtok ansvaret for de psykisk utvi-
klingshemmede. 'lVekting av alderskriterieri kap. 8.2.2.2 gjor utvalget rede for
vektingen av alderskriteriene. | tillegg har utvalget vurdert om andre faktorer enn
alder har betydning for beregnet utgiftsbehov i pleie- og omsorgstjenesten (kap.
8.2.2.3), primeerhelsetjenesten (kap. 8.2.2.4), gkonomisk sosialhjelp (kap. 8.2.2.5)
og barnevern (kap. 8.2.2.6)

Som for skolesektoren har ikke utvalget hatt tilgang pa data som kan kvantifi-
sere betydningen av klimatiske forhold og problemene med & rekruttere og beholde
kvalifisert personell innenfor helse- og sosialsektoren for Nord-Norge. Som for sko-
lesektoren viser utvalget til at det eksisterer seerskilte virkemidler for & ivareta
rekrutteringssituasjonen i Nord-Norge.
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8.2.2.2 Vekting av alderskriterier

Da pleie- og omsorgstjenesten er den klart stgrste deltjenesten i helse- og sosialsek-
toren, er det naturlig at denne danner grunnlaget for inndelingen i aldersgrupper.
Tabell 8.8 viser hvordan bruken av pleie- og omsorgstjenester varierer med alder. |
1994 var mer enn 80 prosent av brukerne av hjemmetjenester over 66 ar, mens 96
prosent av institusjonsbeboerne var i samme aldersgruppe. Tabell 8.8 viser at bru-
ken av pleie- og omsorgstjenester gker med alder, ogsa innenfor aldersgruppen over
66 ar. Blant innbyggerne i alderen 67-74 ar er det mindre enn 10 prosent som er bru-
kere av hjemmetjenester. Brukerhyppigheten stiger jevnt med alder, og i alders-
gruppen 85 ar og over er 45 prosent brukere av hjemmetjenester. Tilsvarende sam-
menheng mellom alder og brukerhyppighet gjelder ogsa for institusjonstjenester. 44
prosent av innbyggerne 90 ar og over bor i institusjon, mens tilsvarende tall for 67-
74 aringer er vel 1 prosent.

Tabell 8.8: Brukere av pleie- og omsorgstjenester etter alder, pr. 1 000 innbyggere. 1994,

Aldersgruppe Hjemmetjenester Institusjonstjenester
0-66 ar 7,2 0,4

67-74 ar 72,4 12,8

75-79 ar 183,7 43,6

80-84 ar 329,6 104,6

85-89 ar 456,3 222,2

90 &r og over 451,9 442,9

Kilde: Statistisk Sentralbyra.

| dagens kostnadsngkkel for kommunene er innbyggerne over 66 ar delt i de to
aldersgruppene 67-79 ar og 80 ar og over. Tabell 8.8 viser at det er store variasjoner
i bruken av pleie- og omsorgstjenester blant innbyggere over 80 ar. P& bakgrunn av
dette vil utvalget foresla at innbyggere over 80 ar deles i de to aldersgruppene 80-
89 ar og 90 ar og over. Innbyggerne under 80 ar deles i de tre aldersgruppene 0-15
ar, 16-66 ar og 67-79 ar.

Tabell 8.9: Fordeling av utgiftene p& aldersgrupper, helse- og sosialtjenesten i kommunene. Ande-
ler.

0-15 16-66 67-79 80-89 90-
Pleie og omsorg 0,007 0,152 0,246 0,434 0,165
Kommunehelse- tjenesten 0,412 0,464 0,089 0,031 0,004
@konomisk sosialhjelp 0,001 0,983 0,013 0,003 0,000
Barnevern 0,814 0,186 0,000 0,000 0,000

Vektingen av alderskriteriene innenfor pleie- og omsorgstjenesten er i hoved-
sak basert pa informasjon om aldersfordelingen til brukere av hjemmehjelpstjenes-
ter og aldersfordelingen til institusjonsbeboere. Utvalget har innhentet data fra Sta-
tistisk Sentralbyra hvor brukere og beboere er fordelt pa aldersgruppene 0-66 ar, 67-
74 ar, 75-79 ar, 80-84 ar, 85-89 ar og 90 ar og over. Det er benyttet informasjon fra
GERIX for & fordele brukere og beboere 0-66 ar pa de to aldersgruppene 0-15 ar og
16-66 ar. | GERIX registreres alle brukere av kommunale pleie- og omsorgstjenes-
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ter i et utvalg av kommuner, og dette gir mer detaljert informasjon om aldersforde-
lingen blant brukere og beboere under 67 ar. | GERIX registreres ogsa antall timer
hjelp den enkelte mottar. Tabell 8.10 viser hvordan antall timer pr. klient varierer
med alder. Det fremgar at brukere under 35 ar er mest ressurskrevende, bade i hjem-
mebasert omsorg og institusjonsbasert omsorg. | gjennomsnitt tildeles brukere
under 35 ar mer enn dobbelt sa mange timer som brukere 35 ar og over. Blant kli-
enter over 66 ar er det ingen systematisk sammenheng mellom alder og tildelte
timer. | vektingen av alderskriteriene er det tatt hensyn til at yngre brukere er mer
ressurskrevende enn eldre brukere. Dette er gjort ved & konstruere separate kost-
nadsindekser for hjemmetjenester og institusjonstjenester basert pa tallene i tabell
8.10. Endelig er aldersfordelingen for hjemmetjenester og institusjonstjenester vek-
tet sammen pa grunnlag av utgiftsdata for 1993.

Tabell 8.10: Timer pr. klient i pleie- og omsorgstjenesten.

Alder Hjemmetjenester Institusjonstjenester
0-15 ar 12,3 101,4

16-34 ar 18,7 79,4

35-66 ar 8,9 57,6

67-79 ar 51 36,2

80-89 ar 5,7 35,3

90 ar og over 7.3 34,9
Gjennomsnitt 6,6 39,1

Kilde: GERIX

Helsetjenesten omfatter i hovedsak helsestasjonstjenesten, skolehelsetjenesten,
primeerlegetjenesten og fysikalsk behandling. Det foreligger ingen nasjonal statis-
tikk som viser aldersfordelingen til brukerne av disse tjenestene, og utvalget har her
trukket pa ulike kilder.

Statistisk Sentralbyra gjennomfgrte hgsten 1992 en utvalgsundersgkelse av hel-
sesgstres arbeid i skole- og helsestasjonstjenesten (Finnvold 1994). | denne under-
sgkelsen som omfatter 83 kommuner og bydeler, registreres bl.a. alderen til helse-
s@strenes pasienter. Det framgar at om lag halvparten av brukerne er 0-1 ar, mens
bare 3 prosent er over 15 ar.

Levekarsundersgkelsen 1991 inneholder opplysninger om antall legebesgk pr.
innbygger i ulike aldersgrupper over 16 ar. Legebesgk inkluderer bade besgk av og
hos allmennlege, bedriftslege, spesialist og lege pa poliklinikk/sykehus uten innleg-
gelse. | Sosialt utsyn 1993 er det publisert tall for gjennomsnittlig antall legebesgk
pr. innbygger i aldersgruppene 16-24 ar, 25-44 ar, 45-66 ar og 67 ar og over. De eld-
ste innbyggerne besgker lege oftest, i gjennomsnitt 5,3 ganger pr. ar. Det er liten
variasjon blant de tre yngste aldersgruppene, og i gjennomsnitt har disse 4,3 lege-
besgk pr. ar. Utvalget har lagt disse tallene til grunn i beregningen av aldersforde-
lingen for primaerlegetjenesten og fysikalsk behandling. I tillegg er det antatt at per-
soner under 15 ar besgker lege like ofte som personer over 66 ar. Denne antakelsen
kan bl.a. begrunnes med analyser som er foretatt av Sgrensen, Rongen og Grytten
(1994). De har analysert ressursbruken i primeerhelsetjenesten i perioden 1986-
1992, og finner bl.a. at eldre over 80 ar og barn 0-6 ar har om lag samme effekt pa
ressursbruken.
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Sa langt er det etablert en aldersfordeling for skole- og helsestasjonstjenesten
og en aldersfordeling for primeerlegetjenesten og fysikalsk behandling. Den alders-
fordelingen som framkommer i tabell 8.9 er et veid gjennomsnitt av de to aldersfor-
delingene. Antall utfgrte arsverk i de ulike virksomhetene er benyttet som vekter.
Arsverkstallene er hentet fra NOS: Kommunehelsetjenesten 1992.

Aldersfordelingen for gkonomisk sosialhjelp er basert pa NOS: Sosialstatistikk
1993. Statistikken gir informasjon om antall stenadsmottakere i ulike aldersgrup-
per, samt gjennomsnittlig stgnadslengde og utbetaling pr. maned for hver alders-
gruppe. | beregningen av aldersfordelingen i tabell 8.9 er det tatt hensyn til at stg-
nadsvarighet og utbetaling varierer mellom aldersgruppene. Det framgar at de fleste
brukerne av sosialhjelp er i alderen 16-66 ar. Personer i denne aldersgruppen mottar
95 prosent av de samlede utbetalingene.

Informasjonsgrunnlaget for barnevern er ogsa NOS: Sosialstatistikk 1993. Sta-
tistikken gir informasjon om antall barn med barnevernstiltak i lapet av aret. | 1993
var 26 282 barn under tiltak, og blant disse var 21 381 under 16 ar. Falgelig er
aldersgruppen 0-15 ar gitt en vekt pa 0,814, mens aldersgruppen 16-66 ar er gitt en
vekt pa 0,186.

8.2.2.3 Pleie- og omsorgstjenesten

Etterspgrselsforhold

Etterspgrselen etter pleie- og omsorgstjenester ivaretas fgrst og fremst gjennom
alderskriteriene diskutert"Vekting av alderskriterier'i kap. 8.2.2.2. Men ogsa
andre forhold enn alder kan pavirke etterspgrselen etter pleie- og omsorgstjenester.
Utvalget har foretatt regresjonsanalyser for & avdekke faktorer som pavirker kom-
munenes ressursinnsats innen pleie- og omsorgstjenesten. Formalet har farst og
fremst veert & undersgke om forekomst av sykdom og husholdningsstruktur pavirker
behovet for omsorgstjenester.

Det er en utbredt antakelse at den private omsorgskapasiteten pavirker behovet
kommunal hjelp. Det foreligger flere analyser, bl.a. Brevik og Clausen (1993), som
paviser en sammenheng mellom husholdningsstruktur og forbruket av omsorgstje-
nester. Eldre som bor alene har et stgrre forbruk av pleie- og omsorgstjenester enn
andre eldre. Dette kan f.eks. illustreres ved a ta utgangspunkt i brukerhyppighetene
for hjemmetjenester i tabell 8.8 og informasjon om antall enpersonhusholdninger
67-79 ar og 80 ar og over. Dersom brukerhyppigheten var uavhengig av hushold-
ningsstruktur, skulle en forvente at enpersonhusholdninger utgjorde naermere 50
prosent av alle brukere av hjemmetjenester. Til sammenlikning viser tall fra Sty-
rings- og informasjonshjulet til Sosial- og helsedepartementet at hele 67 prosent av
brukerne var aleneboende. | regresjonsanalysene inkluderes antall enpersonhus-
holdninger 67 ar og over som andel av befolkningen i samme aldersgruppe.

Alders- og kjgnnsstandardisert dgdelighet kan betraktes som en indikator som
fanger opp en rekke sosio-gkonomiske forhold som pavirker forekomsten av syk-
dom i befolkningen. Med alders- og kjgnnsstandardisert dgdelighet forstas dadsra-
ter pr. 1 000 innbygger korrigert for alder og kjgnn. Det er grunn til & tro at svak
helsetilstand gker etterspgrselen etter omsorgstjenester, og felgelig at hgy dgdelig-
het bidrar til hay ressursinnsats i pleie- og omsorgstjenesten. For a ivareta dette for-
holdet er alders- og kjgnnsstandardisert dgdelighet inkludert i regresjonsanalysene.

Den kommunale pleie- og omsorgstjenesten er ikke bare rettet mot den eldre
delen av befolkningen. Funksjonshemmede og psykisk utviklingshemmede utgjer
etter hvert betydningsfulle brukergrupper. Mange funksjonshemmede og psykisk
utviklingshemmede er sveert kostnadskrevende, og kan fglgelig bidra til betydelig
variasjon i kommunenes ressursinnsats i pleie- og omsorgssektoren. Betydningen
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av PU klienter ivaretas i analysene gjennom kommunenes gremerkede PU tilskudd.
PU tilskuddene fordeles bl.a. pa bakgrunn av antall PU klienter. Ved & inkludere de
agremerkede tilskuddene som en kontrollvariabel vil vi i analysen fa bedre anslag pa
betydningen av de gvrige forklaringsvariablene.

Andelen eldre i befolkningen er den fjerde variabelen som fanger opp forskjel-
ler i etterspgrselen etter pleie- og omsorgstjenester. Den variabelen som benyttes i
analysene er andel eldre over 66 ar, men i konstruksjonen av variabelen er det tatt
hensyn til personer over 80 ar har betydelig hayere brukerhyppighet enn personer i
alderen 67-79 ar.

De gkonomiske rammebetingelsene varierer mellom kommunene, og det for-
ventes at kommuner med hgye inntekter har stgrre ressursinnsats i pleie- og
omsorgssektoren enn kommuner med lave inntekter. Frie inntekter pr. innbygger er
inkludert for & ivareta dette forholdet. I tillegg er det kontrollert for strukturelle for-
hold ved a ta hensyn til kommunestarrelse og gjennomsnittlig reisetid til kommu-
nesenteret. | analysene av utgifter pr. innbygger er de strukturelle variablene forst
og fremst & betrakte som kontrollvariable. Betydningen av bosettingsmanster og
kommunestgrrelse for kostnadsforholdene behandles i senere analyser av ressurs-
innsats pr. bruker i hjemmetjenesten og ressursinnsats pr. plass i institusjonsomsor-
gen.

De empiriske analysene, dokumentert i vedlegg 2, viser at nivaet pa frie inntek-
ter har stor betydning for kommunenes ressursinnsats i pleie- og omsorgstjenesten.
En gkning i frie inntekter med 1 000 kroner pr. innbygger synes a gke driftsutgiftene
med i overkant av 200 kroner pr. innbygger.

Befolkningens alderssammensetning er, som forventet, en viktig etterspgrsels-
faktor. Andel innbyggere 67 ar og over har en klar og systematisk effekt pa ressurs-
bruken i pleie- og omsorgstjenesten. De empiriske analysene antyder at driftsutgif-
tene gker om lag 45 000 kroner pr. ekstra innbygger 80 ar og over. Mens en ekstra
person i aldersgruppen 67-79 ar i gjennomsnitt vil gke driftsutgiftene med om lag 7
000 kroner.

Vi finner klar sammenheng mellom stgrrelsen pa PU tilskuddet og driftsutgif-
tene i pleie- og omsorgstjenesten. Dette resultatet ma tolkes som at variasjon i antall
PU klienter som andel av antall innbyggere bidrar til store forskjeller i etterspgrse-
len, og bekrefter at pleie- og omsorgstjenesten ikke bare er rettet mot den eldre delen
av befolkningen.

Resultatene mht. dgdelighet og enpersonhusholdninger er blandede. De empi-
riske analysene bekrefter antakelsen om at hgy dedelighet i befolkningen gir hay
ettersparsel etter pleie- og omsorgstjenester. Betydningen av denne variabelen kan
illustreres ved & sammenlikne Norddal og Nordkapp, de to kommunene med hhv.
lavest og hgyest alders- og kjgnnsstandardisert dgdelighet i perioden 1984-1993.
Dadeligheten i Nordkapp er mer enn dobbelt s& hgy som i Norddal. Dette tilsier at
brutto driftsutgifter pr. innbygger i pleie- og omsorgstjenesten skulle veere om lag 1
000 kroner hgyere i Nordkapp enn i Norddal.

De empiriske analysene avslgrer ingen positiv sammenheng mellom kommune-
nes ressursinnsats i pleie- og omsorgssektoren og andelen enpersonhusholdninger
67 ar og over. Analysene antyder tvert i mot at en gkning i andelen aleneboende
eldre reduserer driftsutgiftene. Pa bakgrunn av brukerundersgkelser som dokumen-
terer at aleneboende har et starre forbruk av pleie- og omsorgstjenester enn andre
eldre, er dette et overraskende resultat. Resultatet skyldes nok i farste rekke at antall
enpersonhusholdninger pavirkes av kommunenes utbygging av institusjonsomsor-
gen. Dette skyldes at alle institusjonsbeboere som er registrert bosatt i aldershjem,
pleiehjem o.l. i statistikken behandles som medlemmer av en felleshusholdning. En
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godt utbygd institusjonsonsomsorg som gir hgye driftsutgifter pr. innbygger vil fal-
gelig redusere antall enpersonhusholdninger.

Antall enpersonhusholdninger pavirkes av dgdeligheten. Dette skyldes at de
regionale forskjellene i dadelighet er starre blant menn enn blant kvinner, slik at dif-
feransen i forventet levealder mellom kvinner og menn gjennomgaende er stgrre i
kommuner med hgy dadelighet enn i kommuner med lav dgdelighet. Dette vil bidra
til en stgrre andel aleneboende eldre i kommuner med hgy dgdelighet. Disse sam-
menhengene betyr at effekten av husholdningsstruktur til dels ivaretas av dgdelig-
hetsvariabelen, og dette kan vaere en av arsakene til at aleneboende eldre ikke har
den forventede effekt pA kommunenes ressursinnsats i pleie- og omsorgstjenesten.

Utvalget finner det godt dokumenter at aleneboende eldre har hgyere forbruk av
omsorgstjenester enn andre eldre og at etterspgrselen etter pleie- og omsorgstjenes-
ter pavirkes av dagdeligheten i befolkningen. Det er imidlertid vanskelig a kvantifi-
sere betydningen av husholdningsstruktur. Dette skyldes at antall aleneboende eldre
pavirkes av dadeligheten i befolkningen, noe som gjer det vanskelig a tolke resul-
tatene fra brukerundersgkelsene. Det er ikke Klart i hvilken grad den hgye bruker-
hyppigheten blant aleneboende skyldes fraveer av privat omsorgskapasitet og i hvil-
ken grad den skyldes svak helsetilstand. Det er ogsa et problem at kriteriet «Antall
enpersonhusholdninger 67 ar og over» ikke fullt ut tilfredsstiller kravet til objekti-
vitet. Bruk av dette kriteriet i kostnadsngkkelen vil i en viss grad innebaere en
omvendt refusjonsordning fordi det straffer kommuner som har fa enpersonhus-
holdninger pga. en godt utbygd institusjonsomsorg.

Utvalget foreslar likevel at bade dgdelighet og husholdningsstruktur tas inn i
kostnadsngkkelen for helse- og sosialtjenesten. | tidligere kostnadsngkkel ble hus-
holdningsstrukturen ivaretatt giennom kriteriet «Antall enpersonhusholdninger 67
ar og over». Dette kriteriet er problematisk av to grunner. For det fgrste fordi det
bare oppdateres i forbindelse med Folke- og boligtellingene hvert tiende ar. For det
andre pavirkes kriteriet av kommunenes utbygging av institusjonsomsorgen, og til-
fredsstiller falgelig ikke kravet til objektivitet. Utvalget foreslar at husholdnings-
strukturen ivaretas gjennom kriteriet «Antall ikke-gifte 67 ar og over». Dette krite-
riet oppdateres arlig og er mer objektivt enn kriteriet «Antall enpersonhusholdnin-
ger 67 ar og over». Siden det er vanskelig & skille effekten av husholdningsstruktur
fra effekten av dadelighet, foreslar utvalget at husholdningsstruktur og dadelighet
gis lik vekt, og at den samlede vekten pa de to kriteriene settes lik betydningen av
dadelighet i de empiriske analysene.

| tidligere kostnadsngkkel for helse- og sosialtjenesten i kommunene ble det gitt
saerskilte tillegg til de fire starste byene og kommunene i Troms og Finnmark. For
byenes vedkommende er dette tillegget bl.a. begrunnet med et hgyt utgiftsniva
innen deler av eldreomsorgen. Tilleggene til Troms og Finnmark er hovedsakelig
begrunnet med hgy forekomst av sykdom i de to nordligste fylkene.
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Tabell 8.11: Brutto driftsutgifter i kroner pr. innbygger i pleie- og omsorgstjenesten, de fire stgrste
byene og gjennomsnitt for kommunene i Troms og Finnmark. 1993.

Brutto driftsutgifter

pr. innb
Oslo 7 445
Bergen 6170
Trondheim 5 097
Stavanger 5044
Troms 6 290
Finnmark 7072
Landet 5832

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Tabell 8.11 viser brutto driftsutgifter pr. innbygger innenfor pleie- og omsorgs-
tienesten i de fire stgrste byene og kommunene i Troms og Finnmark. Det er seerlig
Oslo og kommunene i Finnmark som har et hayt utgiftsniva i forhold til landsgjen-
nomsnittet. Oslo ligger 28 prosent over landsgjennomsnittet, mens kommunene |
Finnmark i gjennomsnitt ligger 21 prosent over gjennomsnittet pa landsbasis. Ber-
gen og kommunene i Troms ligger hhv. 6 og 8 prosent over landsgjennomsnittet.
Utgiftsnivaet i Trondheim og Stavanger ligger om lag 13 prosent under landsgjen-
nomsnittet.

De analysene utvalget har foretatt viser at ressursinnsatsen i pleie- og omsorgs-
sektoren pavirkes av inntektsniva, alderssammensetning, dedelighet og andelen PU
klienter i befolkningen. Som et ledd i vurderingen av de seerskilte tilleggene i tidli-
gere kostnadsngkkel, har utvalget undersgkt om de fire stagrste byene og kommu-
nene i Troms og Finnmark kan sies a ha et hgyt utgiftsniva etter at det er kontrollert
for disse forholdene. Analysene viser i hovedsak at sa ikke er tilfelle. Hverken de
fire starste byene eller kommunene i Troms og Finnmark kan sies a ha et saerskilt
heyt utgiftsniva. Utgiftsnivaet i Oslo, Bergen og Trondheim er noe hgyere enn
landsgjennomsnittet etter at det er kontrollert for inntektsniva, alderssammenset-
ning, dadelighet og PU klienter, men avvikene fra landsgjennomsnittet er ikke sta-
tistisk utsagnskraftige.

Kostnadsforhold

Bade bosettingsmgnster og kommunestgrrelse kan ha betydning for enhetskost-
nadene i pleie- og omsorgstjenesten. Det hevdes ofte at et spredt bosettingsmanster
gir hgye kostnader pr. bruker i hjemmebasert omsorg fordi personalet benytter en
starre del av arbeidstiden til reising, og falgelig en mindre del til effektiv omsorg.
Videre kan sma kommuner ha savidt fa eldre at institusjonsomsorgen ikke kan dri-
ves med optimal skala, noe som kan resultere i hgye enhetskostnader i institusjons-
omsorgen.

Utvalget har benyttet to ulike mal pa enhetskostnadene i hjemmetjenesten;
driftsutgifter pr. bruker og arsverk pr. bruker. Som mal pa bosettingsmgnsteret
benyttes de to tilgjengelige malene; gjennomsnittlig reisetid til kommunesenteret og
andel innbyggere bosatt i spredtbygde str¢"Datagrunnlag”i kap. 7.3.4 er det
gjort neermere rede for disse malene.

Sammenhengen mellom reisetid og ressursinnsats pr. bruker i hjemmetjenesten
er vist i tabell 8.12 hvor kommunene er gruppert etter gjennomsnittlig reisetid til
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kommunesenteret. Det framgar at det ikke er noen systematisk sammenheng mel-
lom reisetid og ressursinnsats pr. bruker. Kommuner med lange reiseavstander har
hverken haye driftsutgifter pr. bruker eller mange arsverk pr. bruker. Ressursinnsat-
sen pr. bruker synes tvert i mot & veere hgyest i kommuner hvor gjennomsnittlig rei-
setid til kommunesenteret er mindre enn 5 minutter.

Tabell 8.12: Driftsutgifter pr. bruker og arsverk pr. bruker i hiemmetjenesten. Kommunene gruppert
etter gjennomsnittlig reisetid til kommunesenteret. Indeks, landsgjennomsnittet er lik 1. 1993.

Reisetid i minutter Antall kommuner  Driftsutgifter pr. bruker  Arsverk pr. bruker
0-5 24 1,07 1,24
5-7,5 56 0,87 0,95
7,5-10 77 1,13 1,09
10-12,5 68 1,01 0,96
12,5-15 55 0,99 1,05
15-20 57 0,98 0,99
20-25 23 0,90 0,90
25-45 25 0,90 0,76
45- 9 0,96 0,94

Tabell 8.13 viser sammenhengen mellom ressursinnsats pr. bruker i hjemmetje-
nesten og andel bosatt spredtbygd. Det framgar at det ikke er noen entydig sammen-
heng mellom ressursinnsats pr. bruker og dette malet pa bosettingsmansteret. De
mest tettbygde kommunene har som forventet en ressursinnsats pr. bruker under
landsgjennomsnittet. Men noksa overraskende finner vi at driftsutgifter pr. bruker
og arsverk pr. bruker er lavest i de mest spredtbygde kommunene. Det er kommuner
med 40-60 prosent av innbyggerne bosatt spredt som i gjennomsnitt har den hgyeste
ressursinnsatsen pr. bruker.

Tabell 8.13: Driftsutgifter pr. bruker og arsverk pr. bruker i hjiemmetjenesten. Kommunene gruppert
etter andel bosatt spredtbygd. Indeks, landsgjennomsnittet er lik 1. 1993.

Andel bosatt spredt (prosent) Antall kommuner Driftsutgifter pr. bruker Arsverk pr. bruker

0-10 31 0,96 0,92
10-20 30 0,88 0,97
20-30 38 1,10 1,08
30-40 42 1,12 0,98
40-50 40 1,20 1,36
50-60 47 1,22 1,23
60-70 59 1,06 0,98
70-80 37 0,79 0,98
80-90 21 0,75 0,78
90-100 49 0,65 0,88

Det er en rekke svakheter ved de enkle analysene i tabell 8.12 og 8.13. For det
farste kan stor ressursinnsats pr. bruker like gjerne reflektere hgy kvalitet som kost-
nadsulemper i produksjonen. For det andre vil ressursinnsatsen pr. bruker bli pavir-
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ket av pasienttyngden. Den gjennomsnittlige pasienttyngden pavirkes bl.a. av hvor
stor andel av brukerne som er PU klienter. For det tredje er arbeidsgiveravgiften
gjennomgaende lavere i kommuner med lange reiseavstander sammenliknet med
kommuner med korte reiseavstander. Dette innebaerer at den differensierte arbeids-
giveravgiften kan tilslgre kostnadsulemper forbundet med et spredt bosettingsman-
ster.

For a vurdere betydningen av disse innvendingene har utvalget foretatt regre-
sjonsanalyser med driftsutgifter pr. bruker og arsverk pr. bruker som avhengige
variable. | disse analysene kontrolleres det for en rekke andre forhold enn reisetid
og andel bosatt spredt. Kommuner med hgyt inntektsniva kan forventes a ha en hgy-
ere kvalitet pa tjenestene enn kommuner med lavt inntektsniva, og frie inntekter pr.
innbygger er inkludert for & ivareta dette. Tre variable fanger opp forskjeller i hvor
ressurskrevende brukerne er. Dette er antall PU klienter som andel av befolkningen,
dgdelighet og andel enpersonhusholdninger 67 ar og over som andel av befolknin-
gen i samme aldersgrupper. Det er videre tatt hensyn til kommunestgrrelse og den
differensierte arbeidsgiveravgiften. De empiriske analysene er dokumentert i ved-
legg 2.

Selv nar det tas hensyn til disse forholdene som kan tilslare eventuelle kost-
nadsulemper forbundet med et spredt bosettingsmanster, er det ikke mulig & doku-
mentere noen systematisk sammenheng mellom ressursinnsats pr. bruker og tilgjen-
gelige mal pa bosettingsmgnsteret. Dette resultatet er i overenstemmelse med ana-
lyser som ble gjort av hjemmehjelpstjenesten ved siste revisjon av kostnadsngklene
I St.meld. nr. 11 (1990-91) «Om storbyenes gkonomiske situasjon m.v.»

| utgangspunktet skulle en forvente at spredt bosetting gir hgye enhetskostnader
I hjemmebasert omsorg, men de analysene utvalget har foretatt kan ikke dokumen-
tere noen slik sammenheng. Dette resultatet kan forklares pa ulike mater. For det
farste kan resultatet skyldes svakheter ved foreliggende mal pa bosettingsmgnste-
ret, dvs. at reisetid og andel bosatt spredtbygd ikke fanger opp de relevante aspek-
tene ved bosettingsmgnsteret. For det andre kan forklaringen vaere at hjemmetjenes-
ten sjelden drives med utgangspunkt i kommunesenteret. Hlemmetjenesten organi-
seres heller i soner hvor hver enkelt ansatt dekker en avgrenset del av kommunen.
Selv om det er lang reisetid til kommunesenteret, kan reiseavstandene innen hver
sone veere relativt korte. Da det ikke har veert mulig & dokumentere noen sammen-
heng mellom enhetskostnader i hjemmetjenesten og tilgjengelige mal pa bosettings-
megnsteret, kan ikke utvalget anbefale at disse bosettingsmgnstermalene bygges inn
I kostnadsngkkelen for helse- og sosialtjenesten i kommunene.

De empiriske analysene viser at andelen PU klienter og eldreandelen i befolk-
ningen pavirker ressursinnsats pr. bruker i hjemmetjenesten, men ogsa at det er
betydelige uforklarte variasjoner mellom kommunene. En gkning i andel PU klien-
ter medfarer en gkning i bade driftsutgifter pr. bruker og arsverk pr. bruker. Dette
skyldes at PU klientene gjennomgaende er mer ressurskrevende enn andre brukere.
Kommuner med en hgy andel eldre i befolkningen har lavere driftsutgifter pr. bru-
ker og feerre arsverk pr. bruker enn kommuner med lav eldreandel.

Tabell 8.14 viser driftsutgifter pr. plass og arsverk pr. plass i institusjonsomsor-
gen for kommunene gruppert etter innbyggertall. Ressursinnsatsen pr. bruker er
stgrst i kommunene med mindre enn 2 000 innbyggere, om lag 10 prosent over
landsgjennomsnittet. Kommunene med mellom 5 000 og 10 000 innbyggere har i
gjennomsnitt lavest ressursinnsats pr. bruker. | kommunene med over 50 000 inn-
byggere ligger driftsutgifter pr. plass og arsverk pr. plass over landsgjennomsnittet.

Tabell 8.14 viser ingen klar sammenheng mellom ressursinnsats pr. plass i insti-
tusjonsomsorgen og kommunestgrrelse, men det er en tendens i retning av at de
minste kommunene bade har hgye driftsutgifter pr. plass og et hgyt antall arsverk
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pr. plass. For a vurdere denne sammenhengen naermere har utvalget foretatt regre-
sjonsanalyser med driftsutgifter pr. plass og arsverk pr. plass som uavhengige vari-
able. Analysene er dokumentert i vedlegg 2, og fglger samme mgnster som analy-
sene av enhetskostnadene i hjemmetjenesten. De empiriske analysene viser at det
forst

Tabell 8.14: Driftsutgifter pr. plass og arsverk pr. plass i institusjonsomsorgen. Kommunene grup-
pert etter innbyggertall. Indeks, landsgjennomsnittet lik 1. 1993.

Antall innbyggere Driftsutgifter pr. plass Arsverk pr. plass
0-1000 1,08 1,11
1 000 - 2 000 1,05 1,11
2000 - 3000 0,96 0,98
3000 - 4 000 0,96 1,04
4 000 - 5 000 1,06 1,01
5000 - 10 000 0,93 0,97
10 000 - 20 000 0,99 1,02
20 000 - 50 000 0,95 0,96
50 000 - 1,08 1,02

Kilde: Styrings- og informasjonshjulet, Sosial- og helsedepartementet og Statistisk Sentralbyra.

og fremst er kommunenes inntektsniva som har betydning for enhetskostnadene
I institusjonsomsorgen. Kommuner med hgye frie inntekter pr. innbygger har hay-
ere driftsutgifter pr. bruker og flere arsverk pr. bruker enn kommuner med lave frie
inntekter pr. innbygger. Et hayt inntektsniva synes med andre ord & gi utslag i hay
kvalitet pa tjenestene i institusjonsomsorgen.

Kommunestgrrelse har ingen systematisk effekt pa ressursinnsats pr. plass i
institusjonsomsorgen. Pa bakgrunn av disse analysene er det fglgelig ikke grunnlag
for & si at sma kommuner har kostnadsulemper i driften av institusjoner i pleie- og
omsorgstjenesten. Analysene antyder at de hgye enhetskostnadene i kommuner
med faerre enn 2 000 innbyggere i hovedsak skyldes at disse kommunene har et hgyt
inntektsniva.

Resultatene mht. kommunestgrrelse er i overensstemmelse med Holmgy
(1993). Han studerer brutto driftsutgifter pr. bruker i eldreinstitusjoner i 1989, og
finner at kostnadsnivaet i kommuner med feerre enn 2 000 innbyggere ikke avviker
vesentlig fra landsgjennomsnittet. Holmgys analyser pa institusjonsniva viser imid-
lertid at institusjoner med faerre enn 10 plasser har hgyere driftsutgifter pr. plass enn
de gvrige institusjonene. Dette funnet kan skyldes kostnadsulemper i institusjoner
med faerre enn 10 plasser, men det kan ogsa skyldes at disse institusjonene er loka-
lisert i kommuner med hgye frie inntekter pr. innbygger.

Oppsummering

Utvalget finner det godt dokumentert at husholdningsstruktur og dadelighet

pavirker etterspgrselen etter pleie- og omsorgstjenester, og kriterier som fanger opp
dette vil bli bygd inn i kostnadsngkkelen for helse- og sosialtjenesten i kommunene.
Det foreligger ikke analyser som kan dokumentere at strukturelle forhold som
bosettingsmgnster og kommunestarrelse pavirker produksjonsbetingelsene i pleie-
0g omsorgstjenesten.
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8.2.2.4 Primeerhelsetjenesten

Kommunehelseloven ble gijennomfart fra 1984, og har hatt stor betydning for utvik-
lingen av primaerhelsetjenesten. Primaerhelsetjenesten er i hovedsak blitt en kom-
munehelsetjeneste. Allmennlegetjenesten, helsesgstre og helsestasjoner, samt
fysioterapitjeneste utenfor institusjon er blitt et kommunalt ansvar. Virkningene av
kommunehelseloven er analysert i en rekke forskningsrapporter. Utvalget vil her
trekke fram to studier som er seerlig relevante mht. til & avdekke faktorer som for-
klarer variasjonen i legedekning og forbruk av legetjenester mellom kommuner.

Elstad (1991)Inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner 1986-1996"
| kap. 4) analyserer forskjeller i befolkningens bruk av allmennlegetjenester i 1988.
Forbruket av legetjenester males med utgangspunkt i Rikstrygdeverkets utbetalin-
ger av stykkprisrefusjoner til allmennpraksis. Det er et problem at disse refusjonene
pavirkes av hvordan allmennlegetjenesten er organisert. Dette skyldes at fastlante
allmennleger ikke mottar refusjon for tjenester utfart i den ordingere arbeidstiden.
Dette betyr at stykkprisrefusjonene ikke ngdvendigvis reflekterer forbruket av all-
mennlegetjenester. Det konstrueres derfor en bruksnivaindeks hvor det korrigeres
for forskjeller i organiseringen av allmennlegetjenesten. | analysene slas nabokom-
muner sammen til 101 handelsdistrikter. Bakgrunnen for dette er et gnske om a
redusere maleproblemer som skyldes at pasientene ofte krysser kommunegrensene
nar de gar til lege.

Det benyttes regresjonsanalyse for a forklare forskjellene mellom handelsdis-
triktene. Det tas hensyn til demografiske indikatorer (andel eldre, andel kvinner,
dadelighet), indikatorer pa sosiale problemer (arbeidsledighet, sosialhjelp, skils-
misserate), sosio-gkonomiske indikatorer (skattyternes gjennomsnittsinntekt,
industrisysselsettingens andel), indikatorer pa landsdel og urbanisering, og karakte-
ristika ved helsetjenesten i handelsdistriktet (allmennlegetjenestens kapasitet, orga-
niseringen av legetjenesten som fastlgnnet eller avtalebasert, og forekomsten av
spesialisert legetjeneste). De empiriske analysene viser at hgy kapasitet i allmenn-
legetjenesten gir et stort forbruk av tjenester. Dette resultatet kan tolkes som et
eksempel pa tilbudsindusert ettersparsel. | omrader med god legedekning kan for
eksempel legene veere mindre restriktive med a bruke tid pa bagateller eller anbefale
noe hyppigere kontrollbesgk. Analysene viser ogsa at sosiale problemer og sosio-
wkonomiske forhold har systematisk betydning for forbruket av allmennlegetjenes-
ter. Hagyere skilsmisserate og hgyere industrisysselsetting gir hgyere forbruksniva,
mens en gkning i skattyternes inntekt reduserer forbruket av legetjenester.

Sgrensen, Rongen og Grytten (1994) analyserer variasjonene i primaerlegedek-
ning mellom norske kommuner i perioden 1986-1992. Primaerlegedekningen males
som sum fastlgnns- og driftsavtaleleger pr. innbygger. De empiriske analysene viser
at seks forhold har seerlig betydning for primaerlegedekningen i kommunene. Dette
gjelder for det farste alderssammensetningen i befolkningen. En gkning i andelen
0-6 aringer og andelen innbyggere 80 ar og over gker antall primeerleger pr. innbyg-
ger. For det andre synes det & vaere en positiv sammenheng mellom sosialhjelpsut-
betalinger pr. innbygger og primaerlegedekning. | henhold til de empiriske analy-
sene Vil en gkning i sosialhjelpsutbetalingene pa 10 prosent gke primaerlegedeknin-
gen med 0,5 prosent. Tolkningen av dette resultatet er at underliggende sosio-gko-
nomiske forhold bade pavirker sosialhjelpsutgiftene og etterspgrselen etter legetje-
nester. For det tredje har sma kommuner flere leger pr. innbygger enn store kom-
muner. En gkning i folketallet pa 10 prosent synes a redusere legedekningen med
vel 1 prosent. For det fierde vil tildelingen av turnuskandidater pavirke primaerlege-
dekningen. En gkning i antall turnuskandidater reduserer antall fastlgnns- og drifts-
avtaleleger pr. innbygger. For det femte pavirkes primeaerlegedekningen av den gko-
nomiske situasjonen i kommunene. Kommuner med hgye inntekter pr. innbygger
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har bedre legedekning enn kommuner med lave inntekter pr. innbygger. For det

sjette synes utbyggingen av primeerlegetjenesten a avhenge av den politiske sam-
mensetningen i kommunestyret. Legedekningen er hgy i kommuner hvor represen-

tanter fra Hgyre og Fremskrittspartiet er sterkt representert i kommunestyret.

Pa ett punkt er konklusjonene i de to studiene motstridende. Elstad finner at en
ogkning i personlig inntekt reduserer forbruket av allmennlegetjenester, mens Sgren-
sen, Rongen og Grytten ikke kan dokumentere noen tilsvarende sammenheng.
Begge studiene har analysert betydningen av bosettingsmgnsteret. Her er konklu-
sjonen sammenfallende; det synes ikke & veere noen sammenheng mellom boset-
tingsmgnster og primaerlegedekning.

Oppsummering

Utvalget finner det dokumentert at kommunestgrrelse og sosiale forhold har en
viss betydning for primaerlegedekningen i kommunene. Men utvalget vil ikke fore-
sla at det tas eksplisitt hensyn til dette i utformingen av kostnadsngkkelen. Dette
skyldes at de kvantitive effektene er relativt sma og at fordelingsvirkningene av
kompensasjon for hhv. lavt innbyggertall og sosiale forhold til dels vil motvirke
hverandre.

8.2.2.5 @konomisk sosialhjelp

Sosialhjelputgiftene blir, i dagens kostnadsngkkel for kommunene, ivaretatt dels
gjennom befolkningskriteriene og dels gjennom kriteriet «Antall sosialhjelpstilfel-
ler». Kriteriet «Antall sosialhjelpstilfeller», som har vaert en del av inntektssystemet
siden innfaringen i 1986, tilfredsstiller ikke kravet til objektivitet fordi starrelsen pa
kommunenes tilskudd kan pavirkes gjennom kommunenes egne disposisjoner.
Sosialhjelpstilfeller vil avhenge bade av kommunens gkonomi og iverksetting av
alternative tiltak til sosialhjelp. Kriteriet inneholder pa denne maten et refusjonse-
lement som strider med prinsippene i inntektssystemet. Kriteriet fanger heller ikke
opp variasjoner mellom kommunene i utgifter pr. klient. | forbindelse med gjen-
nomgangen av inntektssystemet i St.meld. nr. 11 (1990-91) «Om storbyenes gkono-
miske situasjon m.v.» ble det foretatt en oppdatering av kriteriene som skal ivareta
behovet for sosialhjelp. Til tross for at man allerede fra innfagringen av inntektssys-
temet har veert klar over svakheten ved dette kriteriet har det veert vanskelig a finne
kriterier som kunne erstatte «Antall sosialhjelpstilfeller». Gjennomgangen i forbin-
delse med den ovenfor nevnte Storbymeldingen ble derfor kun en oppdatering av
vektene i forhold til regnskapstall. Det ble argumentert for at den sterke skjevforde-
lingen av sosialhjelpsklienter mellom kommunene i hovedsak skyldes strukturelle
forhold som kommunene i liten grad kan pavirke. Det ble foretatt analyser av vari-
asjoner i enhetskostnadene mellom kommunene og mellom typer av kommuner.
Analysene viste en klar statistisk sammenheng mellom kommunestgrrelse og sosi-
alhjelpsutgifter pr. klient. Dette antyder at urbaniseringsgrad har betydning for sosi-
alhjelpsutgiftenes niva.

Utvalgets vurdering er at bade alderskriteriene og sosialhjelpskriteriene i liten
grad fanger opp behovet for sosialhjelp i kommunene. Det er derfor viktig at sosi-
alhjelpskriteriet erstattes med en eller flere nye kriterier som for det farste tilfreds-
stiller kravet til objektivitet og for det andre i stgrre grad fanger opp variasjoner i
sosio-gkonomiske forhold mellom kommunene.

Gjennomgang av foreliggende litteratur

Hanssen og Terum (1992) har analysert veksten i sosialhjelpsforbruket i norske
kommuner pa 1980-tallet. Formalet med studiet var & analysere hvilke faktorer som
genererer vekst i sosialhjelpsforbruket. Forfatternes utgangspunkt var & analysere
hvordan endringer i demografi og levekar i norske kommuner skaper endringer i
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behovet for sosialhjelp. Analysen viser at endringer i familiestrukturen betyr mest
for veksten i antall sosialhjelpsmottakere.

Nar det gjelder arbeidsledighet, finner Hanssen og Terum at gkende arbeidsle-
dighet gir gkende sosialhjelpsforbruk, men at dette i farste rekke gjelder byene.

Videre viser analysen at antall sosialhjelpsklienter som supplerer en trygde-
ytelse gkte sterkt pa 1980-tallet. Kommuner som har en stor andel trygdemottakere
har gjennomgaende lavere arlige giennomsnittsytelser enn andre kommuner. Hans-
sen og Terum skiller mellom tre ulike kommunetyper. | byene er det farst og fremst
endring i arbeidsledigheten som skaper behov for sosialhjelp. Dette forklarer Hans-
sen og Terum med at bidragene til den enkelte klient er stgrre og at de har behov for
sosialhjelp over lengre tid. | bygdebyene og i bygdekommunene er det seerlig end-
ring i familiestruktur som har hatt betydning for veksten i behovet for sosialhjelp.

Brevik (1995) analyserer vekst og endring i bruken av sosialhjelp etter 1970.
Brevik finner at halvparten av sosialhjelpen gar til personer som har sosialhjelp som
hovedinntektskilde, mens 35 prosent tilfaller klienter som omfattes av trygdesyste-
met. | det siste tilfellet blir sosialhjelpen et supplement til trygden. Videre finner
Brevik at blant gruppen av sosialklienter som har sosialhjelp som supplement, var
arbeidsledige med arbeidsledighetstrygd den gruppen som i minst grad er brukere
av sosialhjelp. Enslige forsgrgere med overgangsstgnad er derimot den gruppen
hvor det er flest «suppleanter».

Nar det gjelder endringen i bruken av sosialhjelp de siste 20-25 arene finner
Brevik seerlig to spesielle endringstrekk. Aldersfordelingen blant sosialhjelpsklien-
tene viser at det stadig er flere yngre som blir avhengig av sosialhjelp og at de er
avhengige av sosialhjelp over lengre tid. Breviks analyse viser at 60 prosent av bru-
kerne er enslige uten forsgrgeransvar. Enslige uten forsgrgeransvar sto ogsa for 75
prosent av hele gkningen i antall klienter i perioden 1983-1993.

Nar det gjelder sosialhjelpsklientens tilknytning til arbeidsmarkedet, finner
Brevik (1995) at ordineert arbeidsledige i liten grad mottar sosialhjelp. Andelen
unge 20-24 ar som er helt avhengig av sosialhjelp har gkt betydelig de siste arene
(Brevik, 1995).

I henhold til Brevik er det en myte at arbeidsledige med arbeidsledighetstrygd
er hyppige brukere av sosialhjelp. Som nevnt foran er arbeidsledige med arbeidsle-
dighetstrygd den gruppen som i minst grad bruker sosialhjelp som supplement til
trygden. Bare 8 prosent av de arbeidsledige som fikk arbeidsledighetstrygd mottok
ogsa sosialhjelp i 1993.

Brevik analyserer ogsa variasjoner i bruken av sosialhjelp mellom kommunene
i 1990. Nar det gjelder variasjoner mellom kommunene med hensyn til stanadsniva
og stgnadslengde, finner Brevik at bade stgnadsniva og stgnadslengde gker med
kommunestarrelse. Stgnadsnivaet samvarierer med urbaniseringsgrad og naerings-
type. Videre finner Brevik at stanadsnivaet avtar med gkende inntekt i befolkningen
gjennom trygdesystemet.

Stgnadshyppigheten sier noe om hvor stor andel av befolkningen som mottar
sosialhjelp. Brevik finner at hovedkjennetegnet ved kommunale variasjoner i bru-
ken av sosialhjelp ikke er hyppighet, men omfang. Brevik finner likevel at stgnads-
hyppigheten gker med urbaniseringsgrad, sentralitet og inntekt gjennom folketryg-
den.

Breviks analyse av variasjoner i det samlede stanadsnivaet viser at samlet sta-
nadsniva gker med kommunestarrelse. | Oslo utgjorde det samlede stgnadsnivaet
7,5 gang sa mye (i kr pr. innbygger) som gjennomsnittet for Sogn og Fjordane.

| en av delrapportene til ROAR-prosjektet (Ressursfordeling i Oslo/Akershus-
Regionen) har Toresen (1993b) analysert variasjoner i behovet for gkonomisk sosi-
alhjelp mellom kommunene. Toresens analyser av sosialhjelpsmottakeren viser at
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bade sammensetning og bakgrunn har endret seg over tid. Endring i familiestruktu-
ren, situasjonen pa arbeidsmarkedet og langvarige klientforhold er de tre faktorene
som forklarer mest av veksten i sosialhjelpsutgiftene fra 1980 til 1990.

Nar det gjelder variasjoner mellom kommunene, analyserer Toresen for det far-
ste variasjoner i klientegenskaper som kan bidra til & forklare forskjeller i utgiftene
til sosialhjelp mellom kommunene, og for det andre variasjoner i egenskaper ved
kommunene og kommunenes innbyggere som kan bidra til & forklare forskjeller i
utgiftene til sosialhjelp. Nar det gjelder den farste modellen med egenskaper ved
klientene som uavhengige forklaringsvariable, forklarer denne modellen stgrstede-
len av variasjonen i sosialhjelpsutgiftene mellom kommunene. Fra et fordelings-
synspunkt er det imidlertid store problemer knyttet til denne modellen. Flere av de
variablene Toresen bruker er ikke objektive. Det vil si at dersom de benyttes i en
kostnadsngkkel for fordeling av rammetilskudd vil en strategisk tilpasning fra kom-
munenes side kunne innebaere en gkning av tilskuddet.

Nar det gjelder Toresens andre modell for analyse av variasjoner mellom kom-
munene, viser resultatene at innbyggere 16-66 ar, arbeidsledige, skilte og flyktnin-
ger er uavhengige forklaringsvariable som i stor grad forklarer variasjonen mellom
kommunene nar det gjelder utgifter til sosialhjelp.

| forbindelse med denne gjennomgangen av inntektssystemet har utvalget fatt
foretatt en analyse av hvordan utgifter til sosialhjelp varierer med kommunal gko-
nomi, strukturelle variable og sosio-gkonomiske faktorer. Pa oppdrag fra utvalget
har Statistisk sentralbyra (Langergen 1995) analysert variasjonen i sosialhjelpsut-
gifter pr. innbygger. | tillegg er utgifter pr. innbygger dekomponert i antall sosial-
hjelpsklienter pr. innbygger og utbetaling pr. klient.

To av de uavhengige variablene i analysen skiller seg ut med hensyn pa betyd-
ning for endringen i utgifter til sosialhjelp pr. innbygger. | analysen av sosialhjelp-
sutgifter pr. innbygger er gruppen av arbeidsledige delt i to grupper; under 25 ar og
mellom 25 og 59 ar. Resultatene av analysen viser at en gking i ungdomsledigheten
med en person farer til gkte sosialhjelpsutgifter med om lag 20 000 kroner, mens en
ekstra arbeidsledig i alderen 25-59 ar bare gker utgiftene med 6 000 kroner. Det er
flere av de arbeidsledige under 25 &r som aldri har veert innom arbeidsmarkedet. For
a motta arbeidsledighetstrygd etter Folketrygdloven kreves det at den arbeidsledige
har hatt inntekt over en bestemt periode. Arbeidsledige som ikke tidligere har hatt
inntekt har ikke krav pa arbeidsledighetstrygd og blir dermed henvist til sosialkon-
torene. Arbeidsledige under 25 ar ma derfor kunne antas at a veere avhengig av sosi-
alhjelp i starre grad enn personer som f.eks mottar arbeidsledighetstrygd og derfor
trenger sosialstgnad mer som et supplement. Resultatene av analysen viser ogsa at
det er arbeidsledige under 25 ar som har den sterkeste effekten pa utgiftene til sosi-
alhjelp.

Solidaritetsalternativet, som har ligget til grunn for sysselsettingspolitikken de
senere arene, bygger pa en forutsetning om at alle parter i arbeidslivet skal bidra til
a oke sysselsettingen. Det vil derfor veere uheldig & innfare kriterier i inntektssyste-
met som kan svekke kommunenes motivasjon i arbeidet med a gke sysselsettingen
og a fa arbeidsledige tilbake i ordineert arbeid.

Isolert sett vil kriteriet arbeidsledige kunne svekke kommunenes insitament til
a legge til rette for at arbeidsledige skal komme i arbeid i forhold til i dag. Utvalget
anser det imidlertid som lite sannsynlig at bruk av «Antall arbeidsledige» som kri-
terium i praksis vil redusere kommunenes innsats mot arbeidsledigheten. Dette har
bade politiske og gkonomiske arsaker. Politisk legger alle kommuner stor vekt pa &
begrense ledigheten i egen kommune, bl.a. pga. det negative bildet som skapes av
kommuner med hgy ledighet og de negative virkningene dette gir i lokalsamfunnet
(if. ogsa den store vekt som minsteinntektskommunene legger pa neeringsutvikling,
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se"LOKAL NAERINGSPOLITIKKI kap. 10.2). @konomisk vil kommunene tjene

pa & bringe registrerte arbeidsledige over pa tiltak, selv om dette medfarer reduserte
overfgringer gjennom inntektssystemet. Dette fordi hgye sosialhjelpsutgifter vil bli
avlgst av arbeidsmarkedstiltak med betydelig statlig finansiering.

Utvalget foreslar at «Antall registrerte arbeidsledige» tas inn som kriterium i
kostnadsngkkelen. Arbeidsledige 25 ar og over inngar med 1/3 vekt. Utvalget
mener imidlertid at det bgr arbeides videre med & vurdere om andre kriterier enn
arbeidsledighet pa en god mate kan fange opp forhold som utlgser behov for sosial-
hjelp.

Antall personer som er skilte eller separerte i alderen 16-59 ar er den andre vari-
abelen som har sterkest effekt pa utgiftene til sosialhjelp. Merutgiftene til sosial-
hjelp pr. skilte eller separerte i alderen 16-59 ar er om lag 10 000 kroner. En mulig
forklaring pa hvorfor denne gruppen innbyggere har et starre behov for sosialhjelp
kan ha sammenheng med gkte levekostnader i overgangen fra en to-person hushold-
ning til to enpersonhusholdninger. For familier uten barn eksisterer det ingen andre
stanadsordninger enn sosialhjelp, dersom man ikke klarer & forsgrge seg selv etter
en skilsmisse. Den sterke effekten av dette kriteriet gjor at utvalget foreslar a ta
antall personer som er skilte eller separerte i alderen 16-59 ar inn i kostnadsngkke-
len for kommunene.

| tillegg til de to variablene som er diskutert foran var fglgende variable inklu-
dert i analysen av variasjon i utgifter til sosialhjelp:

— antall innbyggere med fiernkulturell bakgrunn

— antall enslige forsgrgere med overgangsstgnad pr. innbygger
— antall ufgrepensjonister pr. innbygger

— antall innbyggere 16-66 ar

— brutto flytting pr. innbygger

— kommunestgrrelse

— beregnet reisetid pr. innbygger

— antall utskrivninger med alkoholrelaterte diagnoser pr. innbygger
— gjennomsnittlig kvadratmeterpris pa brukte boliger

— pensjonsgivende lgnnsinntekt pr. lannsmottaker

— frie inntekter pr. innbygger

— prosentsats for arbeidsgiveravgift

Nar det gjelder antall innbyggere med fiernkulturell bakgrunn, er det viktig a skille
mellom flyktninger som har veert bosatt i landet mindre enn 5 ar og flyktninger som
har veert bosatt i landet mer enn 5 ar. For de farste fem arene far kommunene et inte-
greringstilskudd pr. flyktning. Dette tilskuddet er ment & skulle dekke kommunenes
ekstra utgifter som fglge av integrering av flyktninger, ogsa utgifter til sosialhjelp.
Resultatene av Langgrgens (1995) analyse viser at effekten pa utgiftene til sosial-
hjelp reduseres nar gruppen av flyktninger deles i to. For hver ekstra flyktning som
har veert bosatt i landet mindre enn 5 ar, og som dermed omfattes av integreringstil-
skuddet, er det en merkostnad til sosialhjelp pr. flyktning pa omlag 10 000 kroner.
For hver ekstra flyktning som har veert bosatt i landet mer enn 5 ar er merutgiften til
sosialhjelp pr. flyktning pa omlag 6000 kroner.

Djuve og Hagen (1995) analyserer flyktningers levekar i Oslo. Utgangspunktet
for denne analysen var spgrsmalet om myndighetene har lykkes i & integrere de
etniske minoritetene i det norske storsamfunnet. Grunnlaget for analysen er person-
lige intervjuer med 329 flyktninger fra seks nasjonaliteter som kom til Norge i 1988
eller 1989 og som nd er bosatt i Oslo. Rapporten inneholder blant annet analyser av
flyktningenes inntektskilder, deltakelse i arbeidsmarkedet og bruken av sosialhjelp.
Nar det gjelder flyktningenes flyttemgnster viser analysen at blant de flyktningene
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som bosettes i andre kommuner er tendensen til & flytte til Oslo betydelig. Hvert
tredje flyktning bosatt i Oslo har flyttet til byen etter a ha veert bosatt mindre enn
fire &r i en annen kommunene. Det viktigste motivet for & flytte er a finne arbeid.

Resultatene av Djuve og Hagens analyser nar det gjelder bruken av sosialhjelp
viser at det er en sammenheng mellom hvor lenge flyktningene har veert i Norge og
deres avhengighet av sosialhjelp. Jo lenger en flyktning har veert bosatt i landet
desto mindre sosialhjelp far han eller hun. Dersom avhengighet til sosialhjelp males
som andel av flyktningene som mottar sosialhjelp, viser Djuve og Hagens analyser
at 41,5 prosent av flyktningene som kom til landet i 1987 mottar sosialhjelp, mens
tallet for flyktninger som kom til landet i 1992 er 46,1 prosent.

Resultatene i Djuve og Hagens analyser samsvarer med resultatene i Langar-
gens analyse av variasjoner i utgifter til sosialhjelp mellom kommunene. Det er for-
skjell mellom flyktninger som har veert bosatt i landet i mindre enn fem ar og de som
har veert bosatt i landet i mer enn fem ar. Videre bekrefter resultatene i Djuve og
Hagens analyse at det er en forskjell mellom nordmenn og flyktninger som har vaert
bosatt i landet i mer enn fem ar. Flyktninger som har veert bosatt i landet i mer enn
fem ar har en effekt pa utgiftene til sosialhjelp.

Pa bakgrunn av dette foreslar utvalget at antall innvandrere med fjernkulturell
bakgrunn som har veert bosatt i landet i mer enn fem ar tas inn som kriterium i kost-
nadsngkkelen for helse- og sosialformal i kommunene. Det bgr vurderes om innvan-
drere som har veert bosatt i lengre tid skal fanges opp av kriteriet.

Nar det gjelder betydningen av antall enslige forsgrgere med overgangsstenad
viser analysen at denne variabelen har en statistisk signifikant effekt pa utgiftene til
sosialhjelp, men effekten er negativ. Den negative effekten av denne variabelen kan
tolkes som at mottakerne i gjennomsnitt har lavere behov for sosialhjelp enn andre
grupper. Det samme kan sannsynligvis forklare den svake sammenhengen mellom
antall ufaretrygdede pr. innbygger og utgiftene til sosialhjelp pr. innbygger. Denne
gruppen far trygdeytelser etter Folketrygdloven og vil dermed i mindre grad pavirke
utgiftene til sosialhjelp.

Nar det gjelder effekten av folketall pa utgiftene til sosialhjelp bekrefter analy-
sen antagelsen om at desto stgrre kommunene er, i folketall, desto hayere er utgif-
tene til sosialhjelp pr. innbygger. Effekten er imidlertid svak. Denne beregnede for-
skjellen mellom en kommune med 10 000 innbyggere og Oslo er mindre enn 10 kro-
ner pr. innbygger.

De resterende variablene har liten eller ingen effekt pa utgiftene til sosialhjelp
med unntak av antall utskrivninger med alkoholrelaterte diagnoser pr. innbygger,
som har en svak effekt pa sosialhjelpsutgiftene. Denne variabelen kan kanskje fange
opp effekten av antall rusmisbrukere i en kommune pa sosialhjelpsbudsjettene.
Sammenhengen er imidlertid sa svak at den ikke benyttes i det videre arbeidet med
a lage en ny kostnadsngkkel for kommunene.

Opphoping av sosiale problemer kan virke utgiftsdrivende pa utgiftene til sosi-
alhjelp fordi det gir hay hyppighet av tyngre klienter (Langargen 1995). For & teste
for slike opphopingseffekter ble det inkludert to opphopingsindekser i analysen.
Den fagrste opphopingsindeksen bestar av skilte/separerte og arbeidsledige. Den
andre opphopingsindeksen bestar av skilte/separerte, arbeidsledige og flyktninger.

Resultatene av analysen viser en statistisk signifikant effekt av begge opphop-
ningsindeksene. Men de enkelte variablene som inngar i indeksene far da redusert
betydning for utgiftene til sosialhjelp. Inkluderingen av opphopningsindeksene
bidrar i liten grad til & forbedre modellenes forklaringskraft. Utvalget foreslar derfor
at man opprettholder skilte/separerte og arbeidsledige som selvstendige variable
fremfor som en del av en indeks.
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| analysen ble det ogsa testet for en eventuell storbyeffekt og Troms/Finnmark-
effekt. Resultatet av disse analysene viste en viss «Oslo-effekt». Dette betyr at utgif-
tene til sosialhjelp pr. innbygger er hgyere i Oslo enn i resten av landets kommuner
selv nar det er kontrollert for andre sosio-gkonomiske forhold. Det vil si at det er
faktorer i Oslo som pavirker utgiftsnivaet pr. innbygger som vi ikke har klart & fange
opp i denne analysen. Bergen, Trondheim og Stavanger har imidlertid ikke syste-
matiske utslag i forhold til de gvrige kommunene.

Nar det gjelder variasjon i utgiftene til sosialhjelp mellom kommunene i Troms/
Finnmark og resten av landet viser analysen en negativ effekt. Det vil si at kommu-
nene i Troms og Finnmark har lavere utgifter til sosialhjelp pr. innbygger enn resten
av landet.

| analysene som Statistisk sentralbyra har foretatt pa oppdrag fra utvalget ble
det ogsa analysert pa variasjonen i utgifter til sosialhjelp pr. klient. Resultatene av
disse analysene gir ikke mer informasjon om variasjonen i utgifter til sosialhjelp enn
analysene av utgifter pr. innbygger. Analysene av utgifter til sosialhjelp pr. klient
bekrefter bildet av hvilke variable som pavirker utgiftene til sosialhjelp.

Langargens analyse viser at gjennomsnittlig kvadratmeterpris pa brukte selvei-
erboliger pavirker utgiftene pr. klient. Samtidig er det en svak tendens til at hgye
boligpriser reduserer antall klienter. Likevel er det en signifikant positiv sammen-
heng mellom boligpriser og sosialhjelpsutgifter pr. innbygger. Utvalget har i denne
omgangen ikke funnet noen god operasjonalisering som gjenspeiler dette forholdet.
Dette bgr imidlertid fanges opp ved senere revisjoner. | den grad en kommer til at
et slikt kriterium kan tas inn i kostnadsngkkelen, ma vekten pa de gvrige sosial-
hjelpskriteriene reduseres. Det skyldes at arbeidsledighet, sivil status og innvan-
drere etter utvalgets forslag far en samlet vekt pa neermere 100 prosent av utgiftene
til sosialhjelp, jf."Ny kostnadsngkkel for kommunei kap. 8.4.

Et viktig resultat av analysene som er foretatt av variasjonen i utgifter til sosi-
alhjelp, er at det kan synes som at personer som i stgrst grad har behov for stgnad
til livsopphold er personer som faller utenfor trygdesystemet. Pa denne maten ma
man kunne si at ordningen med sosialhjelp fungerer etter hensikten, nemlig & veere
et sikkerhetsnett for de som ikke pa annen mate kan skaffe seg inntekt. Personer
som fanges opp av ordningene i Folketrygdloven vil i mindre grad etterspgrre sosi-
alhjelp. Pa bakgrunn av dette foreslar altsa utvalget at det innfares tre nye kriterier
som erstatning for det gamle kriteriet «Antall sosialhjelpstilfeller». De tre kriteriene
er som falger:

— antall arbeidsledige 16-59 ar, hvor arbeidsledige 25 ar og over inngar med 1/3
vekt

— antall skilte eller separerte i alderen 16-59 ar

— antall innbyggere med fjernkulturell bakgrunn som har veert bosatt i landet i mer
enn 5 ar.

8.2.2.6 Barnevern

Etter barnevernloven av 1953 har helse- og sosialstyret i kommunene ansvar for
barnevernet. Ansvaret for drift av barnevernsinstitusjoner og for a skaffe foster-
hjemsplasser er lagt til fylkeskommunene. Barnevernets hovedoppgave er a ivareta
barnas interesser i de tilfellene hvor barnas foreldre eller andre omsorgspersoner
ikke er i stand til & ta vare pa barna pa en tilfredsstillende mate.

Barnevernets virkemidler kan deles i tre kategorier. For det farste kan barn som
er under tiltak fra barnevernet plasseres under annen omsorg enn den som vanligvis
har hatt omsorgen. For det andre kan det settes igang forebyggende tiltak for fami-
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lier med behov for hjelp til omsorg for barna. Til slutt kan det iverksette andre tiltak.
Andre tiltak er tiltak som ikke kan plasseres i de to fgrste gruppene.

Fra og med 1. januar 1993 ble det innfgrt ny barnevernslov. En viktig endring
som skjedde i forbindelse med innfgringen av den nye loven var opprettelsen av fyl-
kesnemnder. Alle vedtak om overtagelse av omsorg som strider mot foreldrenes
vilje skal vurderes av en fylkesnemnd. Fylkesnemndene sorterer under Barne- og
familiedepartementet.

Mulige utgiftsgenererende forhold

| forbindelse med denne gjennomgangen av inntektssystemet er det interessant
a analysere variasjoner mellom kommunene med hensyn til forskjeller i beregnet
utgiftsbehov i barnevernet. Det er viktig for utvalget & avdekke hvilke faktorer som
kjennetegner barnevernsklientenes sosio-gkonomiske situasjon og som dermed vir-
ker utgiftsgenererende for kommunene.

| forbindelse med ROAR-prosjektet ble det laget en delrapport om barnehager
og barnevern (Vogt 1993). Den kartleggingen av tjenesteproduksjon og utgifter i
barnevernet som er foretatt i rapporten bygger pa tall fra SSB. | falge SSB varierer
klientandelen med kommunestgrrelse. Tall for antall barn som var innom barnever-
net i lgpet av 1991 viser at i kommuner med faerre enn 5 000 innbyggere var det 15
barn pr. 1 000 barn under 18 ar som var registrert hos barnevernet, mens tallet i
kommuner med mer enn 50 000 innbyggere var 22. Dette antyder at grad av urba-
nitet pavirker utgiftene til barnevernstjenester i kommunene. Analyser fra samme
rapport viser ogsa at barnevernsklienter skiller seg ut fra andre barn nar det gjelder
familiesituasjon. Tall fra SSBs befolkningsstatistikk viser at 81 pst av alle barn
under 18 ar lever i familier med begge foreldrene, mens bare 36 pst av barneverns-
klientene bor hos begge foreldrene.

Utover de analysene som er foretatt gjennom ROAR-prosjektet, har det ikke
veert foretatt noen bred kartlegging og analyse av barnevernsklienters bakgrunn og
arsak til klientforholdet siden Flaatten (1983). Flaattens analyser av barnevernskli-
enter konkluderer med at andelen barnevernsbarn er stgrre blant barn som vokser
opp med bare en av foreldrene enn for barn som bor sammen to foreldre. Andre fak-
torer som pavirker andelen barnevernsbarn er familieinntekt, kommunestgrrelse,
starrelsen pa tettsteder i kommunen og flytting pr. innbygger. Analyser viser ogsa
at de ulike faktorene forsterker hverandre. Det vil si at sannsynligheten for & bli bar-
nevernsklient gker progressivt dersom barnets foreldre er skilt, familien har lav inn-
tekt, bor i en storby og nettopp har flyttet dit.

En ny analyse av variasjoner i utgifter til barnevern er foretatt av Holmgy
(1995). Resultatene av denne analysen viser at endring i familiestruktur (antall
skilte pr. innbygger) har stgrst betydning for kommunenes utgifter til barnevern. |
tillegg fant Holmay (1995) en viss effekt av innbyggere over 15 ar med bare grunn-
skoleutdanning.

Som en del av denne gjennomgangen av inntektssystemet har Statistisk sentral-
byra (Langgrgen 1995) foretatt analyser pa oppdrag fra utvalget for a analysere vari-
asjoner mellom kommunene med hensyn til utgifter til barnevernet. Formalet med
en slik analyse har veert a kartlegge ulike sosio-gkonomiske faktorer som virker
utgiftsgenererende pa utgifter til barnevernet i kommunene. | tillegg til & fa en bedre
oversikt over utgiftsdrivende faktorer er det sentralt for utvalget a finne frem til kri-
terier som kan brukes i inntektssystemet. Det er derfor viktig at det eller de kriterier
som eventuelt skal brukes i en kostnadsngkkel for fordeling av rammetilskudd til
kommunesektoren ikke kan pavirkes av kommunene selv, men er objektive i den
forstand at kriteriet er upavirkelig av kommunenes egne disposisjoner.

| analysen av variasjoner i barnevernsutgifter ble det brukt fglgende variable for
a forsgke a forklare variasjonen:
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— skilte og separerte 16-59 ar

— arbeidsledige under 59 ar

— barn 0-15 med enslig forsgrger

— innbyggere 0-15 ar

— brutto flytting pr. innbygger

— kommunestgrrelse

— beregnet reisetid pr. innbygger

— utskrivninger med alkoholrelaterte diagnoser
— pensjonsgivende inntekt

— kommunale frie inntekter

— prosentsats for arbeidsgiveravgift

Det er kun to av disse variablene som har signifikant effekt pa utgiftene til barne-
vern. Antall skilte og separerte i alderen 16-59 ar er den variabelen som har den ster-
keste effekten pa barnevernsutgiftene. Gjennomsnittlig barnevernsutgifter er i over-
kant av 300 kroner pr. innbygger. Resultatene av analysen viser at en gking med en
person i gruppen skilte og separerte i alderen 16-59 ar farer til gkte utgifter til bar-
nevernet pa omlag 6 000 kroner. Den andre variabelen som har en signifikant effekt
pa utgiftene til barnevern er antall utskrivninger med alkoholrelaterte diagnoser.

| motsetning til SSBs tidligere analyser finner vi her ingen signifikant effekt av
kommunestarrelse pa barnevernsutgifter. En forklaring pa det kan veere at det i
denne analysen er kontrollert for flere andre uavhengige variable. Effekten av kom-
munestgrrelse blir dermed betydelig redusert og er i denne analysen ikke signifi-
kant.

Pa bakgrunn av de analyser som er foretatt pa vegne av utvalget (Langgrgen
1995), foreslas det at antall skilte og separerte i alderen 16-59 ar tas inn i kostnads-
nakkelen for kommunene som et kriterium for & fange opp variasjoner i behovet for
barnevern mellom kommunene.

8.2.2.7 Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for helse- og sosialtienesten i kom-
munene

Tabell 8.15 viser utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for helse- og sosialtjenes-
ten i kommunene. Kostnadsngkkelen bestar, foruten fem alderskriterier, av «Antall
skilte og separerte 16-59 ar», «Antall arbeidsledige», «Antall innvandrere med
fiernkulturell bakgrunn», «Antall dgde» og «Antall ikke-gifte 67 ar og over».
Arbeidsledighetskriteriet er definert som summen av arbeidsledige under 25 ar og
arbeidsledige 25-59 ar, der den eldste gruppen er gitt 1/3 vekt. Denne korreksjonen
fanger opp at en ekstra arbeidsledig under 25 ar har starre betydning for sosialhjelp-
sutgiftene enn en ekstra arbeidsledig i aldersgruppen 25-59 ar. | flyktningekriteriet
inngar fiernkulturelle innvandrere som ikke omfattes av integreringstilskuddet for
flyktninger. Dgdelighetskriteriet operasjonaliseres som produktet av standardisert
dgdelighet og innbyggertall.

Merutgiften til «Antall skilte og separerte 16-59 ar» er beregnet til & utgjgre
62,6 av de samlede sosialhjelpsutgiftene og 57 prosent av de samlede barnevernsut-
giftene. Mens merutgiften i tilknytning til kriteriet «Antall arbeidsledige 16-59 ar»
utgjer 28,2 prosent av de samlede utgiftene til gkonomisk sosialhjelp. Merutgiften
til «Antall innvandrere med fiernkulturell bakgrunn» er beregnet til & utgjere 5,9
prosent av de samlede utgiftene til gkonomisk sosialhjelp. For «Antall ikke-gifte 67
ar og over» og «Antall dgde» er merkostnadene i pleie- og omsorgstjenesten bereg-
net & utgjgre 7,5 prosent av de samlede netto driftsutgifter til pleie- og omsorgstje-
nester. Innvektingen av disse kriteriene innebeerer at vektingen av alderskriteriene
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ma reduseres i forhold til tabell 8.9. For hver tieneste er det foretatt en proporsjonal
reduksjon i vekten pa alderskriteriene.

8.3 ADMINISTRASJON
8.3.1 Basistillegget i dagens kostnadsngkkel for kommunene

| dagens kostnadsngkkel for kommunene er det et basistillegg med en vekt pa 5,6
prosent. Basistillegget er utformet slik at alle kommuner tildeles et likt belgp gjen-
nom dette kriteriet. Begrunnelsen for denne utformingen er at det er faste grunn-
kostnader i driften av en kommune, bl.a. knyttet til n@dvendig administrasjon. | inn-
tektssystemet for 1996 gir basistillegget

Tabell 8.15: Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for helse- og sosialtienesten i kommunene.

Kriterium Vekt
Andel innbyggere 0-15 ar 0,065
Andel innbyggere 16-66 ar 0,140
Andel innbyggere 67-79 ar 0,150
Andel innbyggere 80-89 ar 0,250
Andel innbyggere 90 ar og over 0,094
Andel skilte 16-59 ar 0,141
Andel arbeidsledige 16-59 ar 0,048
Andel innvandrere med fjernkulturell bakgrunn 0,010
Andel dgdelighet 0,051
Andel ikke-gifte 67 ar og over 0,051
Sum 1,000

hver kommune et beregnet utgiftsbehov pa neermere 6,4 millioner kroner. Malt
I utgiftsbehov pr. innbygger betyr basistillegget mest for de minste kommunene.
Tabell 8.16 viser sammenhengen mellom antall innbyggere og beregnet utgiftsbe-
hov pr. innbygger gijennom basistillegget. En kommune med 500 innbyggere far,
gjennom basistillegget alene, beregnet et utgiftsbehov pa 12 747 kroner pr. innbyg-
ger. Tilsvarende tall for en kommune med 5 000 innbyggere er 1 275 kroner. For
kommuner med mer enn 64 000 innbyggere betyr basistillegget mindre enn 100 kro-
ner pr. innbyggere. Utsira og Oslo representerer hvert sitt ytterpunkt. Basistillegget
gir Utsira med 212 innbyggere et beregnet utgiftsbehov pa om lag 30 000 kroner pr.
innbygger. Oslo far et beregnet utgiftsbehov pa 13 kroner pr. innbygger.

Tabell 8.16: Beregnet utgiftsbehov gjennom basistillegget. Kroner pr. innbygger. Inntektssystemet
for 1996.

Beregnet utgiftsbehov

Antall innbyggere fra basistillegget
0-1000 9219
1 000 - 2 000 4 285
2000 - 3000 2533

3 000 - 4 000 1853
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Tabell 8.16: Beregnet utgiftsbehov gjennom basistillegget. Kroner pr. innbygger. Inntektssystemet
for 1996.

4 000 - 5000 1424
5000 - 10 000 989

10 000 - 20000 453

20 000 - 50 000 206

50 000 - 44

8.3.2  Utvalgets forslag til kostnadsngkkel for kommunal administrasjon

| "Grunnskole"i kap 8.1 od'Helse- og sosialtjenestemkap 8.2har utvalget laget
kostnadsngkler for hhv. grunnskole og helse- og sosialtienesten i kommunene, og
disse kostnadsngklene fanger opp forskjeller i utgiftsbehov i produksjonen av
nasjonale velferdstjenester. Utvalget mener at det i tillegg til dette er ngdvendig a
etablere en kostnadsngkkel for kommunal administrasjon. Behovet for en slik kost-
nadsngkkel er begrunnet med at de faste kostnadene knyttet til drift av kommune-
administrasjon utgjer store belgp pr. innbygger i de minste kommunene. En saerskilt
kostnadsngkkel for administrasjon sikrer at det tas hensyn til slike smadriftsulem-
per. Utvalget mener videre at kostnadsngkkelen for administrasjon skal dekke sen-
traladministrasjon og all sektoradministrasjon.

Adminstrasjon er en ngdvendig aktivitet i enhver organisasjon og produksjon.
Men administrasjon er ikke et entydig begrep. | den generelle litteraturen om admi-
nistrasjon skilles det mellom operative og administrative funksjoner i tienestepro-
duksjonen. Den operative innsats inngar direkte i tienesteytingen, mens administra-
tive ressurser rettes mot ledelse, samordning og kontroll med de operative funksjo-
ner. Administrasjonen i kommuneforvaltningen har to hovedfunksjoner. For det
farste skal administrasjonen forberede og tilrettelegge saker for politisk behandling,
f.eks. i budsjettspgrsmal. Administrasjonen skal i slike spgrsmal legge fram en hel-
hetlig vurdering av sakskomplekset hvor alle relevante sider er belyst, slik at de
politiske organ har et best mulig utgangspunkt for & fatte beslutninger. For det andre
skal administrasjonen drive kommunen som organisasjon og ha det lgpende ansva-
ret for at det kommunale tjenestetilbudet fungerer. Herunder kommer organisering-
soppgaver, gkonomistyring og regnskapsfaring, personalpolitikk, m.v.

Kalseth og Rattsg (1994) har analysert ressursbruken i kommuneadministra-
sjon. Som administrasjonsbegrep benytter de kommuneregnskapenes definisjoner
av sentraladministrasjon og sektoradministrasjon i skolesektoren, helse- og sosial-
sektoren, kirke- og kultursektoren og teknisk sektor. Denne avgrensningen fanger
ikke opp all virksomhet i kommuneforvaltningen som kan karakteriseres som admi-
nistrasjon. Administrasjonsoppgaver pa lavere niva, f.eks. i den enkelte skole,
omfattes ikke av en slik avgrensing av administrasjonsbegrepet.

Tabell 8.17 viser administrasjonsutgifter pr. innbygger i 1992. Kommunene er
gruppert etter innbyggertall. De minste kommunene har de hgyeste administra-
sjonsutgiftene. Kommuner med feerre enn 1 000 innbyggere har i gjennomsnitt
administrasjonsutgifter pa mer enn 9 000 kroner pr. innbygger. De laveste adminis-
trasjonsutgiftene finner vi i de mellomstore kommunene med 11 000 - 18 000 inn-
byggere. De har et utgiftsniva pa vel 2 200 kroner pr. innbygger i gjennomsnitt.

Tabell 8.17 dokumenterer en klar sammenheng mellom kommunestgrrelse og
administrasjonsutgifter pr. innbygger. Disse forskjellene mellom kommuner av ulik
starrelse betyr ikke ngdvendigvis at det er stordriftsfordeler i kommunal adminis-
trasjon. Det kan veere andre forhold enn starrelse som er de underliggende arsakene
til det haye utgiftsnivaet i de sma kommunene. Vi vet bl.a. at sma kommuner gjen-
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nomgaende har et hgyt inntektsniva; ifommunesektorens inntekter og tjeneste-
produksjon"i kap. 3.

Tabell 8.17: Driftsutgifter i kommuneadministrasjon. Kommunene grupper etter innbyggertall. Kro-
ner pr. innbygger. 1992.

Innbyggertall Adm. utg. pr.
innbt)
0-1000 9233
1 000 - 2 000 6 037
2000 - 3000 4 269
3000 - 5 000 3556
5000 - 7 000 3087
7 000 - 9 000 2723
9 000 - 11 000 2611
11 000 - 14 000 2283
14 000 - 18 000 2226
18 000 - 25 000 2474
25 000 - 35 000 2 442
35 000 - 60 000 2283
60 000 - 2508
Landet 3942

1y Uveide gjennomsnitt.
Kilde: Statistisk sentralbyra

Kalseth og Rattsg (1994) har foretatt analyser som gjagr det mulig & isolere
betydningen av folketall i forhold til andre faktorer som pavirker administrasjons-
utgiftene. De estimerer en regresjonsmodell hvor administrasjonsutgifter pr. inn-
bygger er en funksjon av innbyggertall, inntektsniva og en rekke lokale karakteris-
tika. Analysene viser klart at andre forhold enn antall innbyggere har betydning for
administrasjonsutgiftene. For det farste pavirkes utgiftene av inntektsnivaet. Kom-
muner med hgye inntekter pr. innbygger har ogsa hagye administrasjonsutgifter pr.
innbygger. Av gvrige lokale karakteristika har aldersstruktur og befolkningsvekst
betydning, mens ulike mal pa bosettingsmgnsteret ikke synes a veere viktig for
administrasjonsutgiftene. Det antas at virkningen av aldersstrukturen gar gjennom
tienestesammensetningen. En hgy andel barn, unge og eldre virker til & vri ressurs-
bruken mot barnehager, skole og eldreomsorg, som er lite administrasjonsintensive.
Befolkningsvekst stimulerer ressursbruken i teknisk sektor, som er administrasjons-
intensiv.

Analysene dokumenterer smadriftsulemper i kommunal administrasjon, ogsa
etter at det er kontrollert for inntektsniva, alderssammensetning og befolknings-
vekst. Stordriftsfordelene synes i stor grad & veere uttgmt ved en kommunestgrrelse
pa 15 000 innbyggere. Tabell 8.18 viser den isolerte betydningen av kommunestgr-
relse, naermere bestemt den beregnede merutgiften i kommuner med faerre enn 15
000 innbyggere i forhold til en kommune med 15 000 innbyggere. Den beregnede
merutgiften for kommuner med feerre enn 1 000 innbyggere er om lag 3 300 kroner
pr. innbygger. Videre vil en gkning i folketallet fra 1 500 til 2 500 innbyggere isolert



NOU 1996:1
Kapittel 8 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner 191

sett redusere administrasjonsutgiftene med om lag 500 kroner pr. innbygger. Virk-
ningen av gkt innbyggertall avtar med kommunestgrrelsen. En gkning av folketallet
fra 4 500 til 5 500 innbyggere vil redusere administrasjonsutgiftene med om lag 70
kroner pr. innbygger. En sammenlikning av tabell 8.17 og 8.18 viser at merutgiftene

i de minste kommunene reduseres betydelig nar det kontrolleres for inntektsniva og
andre lokale forhold. Dersom vi sammenlikner de faktiske administrasjonsutgiftene

I kommuner med faerre enn 1 000 innbyggere og kommuner med om lag 15 000 inn-
byggere, finner vi at differansen er om lag 7 000 kroner pr. innbygger (tabell 8.17).

Differansen reduseres til det halve nar det er kontrollert for inntektsniva, alderssam-
mensetning, befolkningsvekst, m.v. (tabell 8.18).

Tabell 8.18: Merutgift i kommuneadministrasjon. Kommuner under 15 000 innbyggere i forhold til
en kommune med 15 000 innbyggere. Kroner pr. innbygger. 1992.

Innbyggertall Merutgift
pr. innb
0-1000 3314
1 000 - 2 000 1028
2000 - 3000 571
3000 - 4 000 375
4 000 - 5 000 267
5000 - 6 000 197
6 000 - 7 000 149
7 000 - 8 000 114
8 000 - 9 000 87
9 000 - 10 000 66
10 000 - 11 000 49
11 000 - 12 000 35
12 000 - 13 000 23
13 000 - 14 000 13
14 000 - 15 000 4

Kilde: Kalseth og Rattsg (1994).

En sammenlikning av tabell 8.16 og 8.18 antyder at basistillegget overkompen-
serer de minste kommunene for merkostnader i administrasjon. Kommunene med
feerre enn 1 000 innbyggere far i 1996 nsermere 8 800 kroner mer pr. innbygger
gjennom basistillegget enn en kommune med 15 000 innbyggere. Til sammenlik-
ning var de beregnede merkostnadene i administrasjon vel 3 300 kroner pr. innbyg-
ger i 1992. Selv nar en korrigerer for pris- og kostnadsvekst fra 1992 til 1996, vil
kompensasjonen gjennom basistillegget veere betydelig hgyere enn de beregnede
merkostnadene.

Rapporten til Kalseth og Rattsg (1994) er en oppdatering av analyser gjort i for-
bindelse med NOU 1992:15 «Kommune- og fylkesinndelingen i et Norge i forand-
ring». Det er reist betydelig kritikk mot disse analysene, bl.a. fra Aksjon mot
Tvangssammenslutning av Kommuner (ATK). ATK finner det ikke tilstrekkelig
sannsynliggjort at sma kommuner har hgyere administrasjonskostnader enn store
kommuner. Aksjonen mener for det farste at kommuneregnskapene kan gi et galt
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bilde av de faktiske administrasjonsutgiftene i kommunene. Det vises videre til at
de minste kommunene er sveert forskjellige. Det er for eksempel en rekke kraftkom-
muner blant kommunene med feerre enn 1 000 innbyggere. De sma kraftkommu-
nene har hgye administrasjonsutgifter, og dette bidrar til & trekke opp gjennomsnit-
tet for de minste kommunene. ATK viser til at kraftkommuner med faerre enn 1 000
innbyggere i 1989 hadde naermere dobbelt s& hgye administrasjonsutgifter som
andre kommuner med samme folketall.

AGENDA Utredning & Utvikling (Helgesen 1995) har pa oppdrag for Kommu-
nal- og Arbeidsdepartementet, undersgkt om kommuneregnskapene gir et riktig
bilde av kommunenes administrasjonsutgifter. Studien er basert pa en spgrreunder-
sokelse som omfatter 76 kommuner. Kommunene er for det farste bedt om & oppgi
sine administrasjonsutgifter i henhold til kommuneregnskapet for 1994. Videre stil-
les det kontrollspgrsmal for & avgjgre om det bar foretas endringer i de oppgitte
regnskapstallene. Kontrollspgrsmalene er utformet med sikte pa at de korrigerte
regnskapstallene skal veere mest mulig sammenliknbare mellom kommuner. Under-
sgkelsen peker i retning av at kommuneregnskapene overvurderer kommunenes
faktiske administrasjonsutgifter. For de 76 kommunene som omfattes av undersg-
kelsen er de korrigerte administrasjonsutgiftene i gjennomsnitt 13 prosent lavere
enn det som framgar av kommuneregnskapene. Selv om kommuneregnskapene
synes & overvurdere de faktiske administrasjonsutgiftene, viser det seg at regnska-
pene i hovedsak gir et riktig bilde av forskjellene mellom kommuner. De kommu-
nene som i regnskapet for 1994 hadde store avvik fra gjennomsnittet har ogsa de
stgrste avvikene etter at regnskapstallene er korrigert. Det synes imidlertid & veere
en viss sammenheng mellom kommunenes innbyggertall og graden av overrappor-
tering. | rapporten skilles det mellom sma, mellomstore og store kommuner. For de
sma kommunene er de korrigerte regnskapstallene 17 prosent lavere enn de regn-
skapsfarte. For de mellomstore kommunene er tilsvarende tall 8 prosent, og for de
stgrste kommunene 14 prosent. Dette peker i retning av at regnskapstallene gir de
mellomstore kommunene for hgye administrasjonsutgifter sett i forhold til de
gvrige kommunene. Men rapporten bekrefter i hovedsak de funn som er gjort i tid-
ligere undersgkelser basert pa regnskapsdata. Administrasjonsutgiftene pr. innbyg-
ger avtar med folketallet, og effekten er sterkest for kommuner med lavt innbygger-
tall. Det er utvalgets oppfatning at rapporten fra AGENDA Utredning & Utvikling
bekrefter at regnskapene gir et noenlunde riktig bilde av variasjonene i kommunale
administrasjonsutgifter, og at de derfor kan benyttes som grunnlag for a tallfeste de
minste kommunenes merkostnader i kommunal administrasjon.

Utvalget mener, som Aksjon mot Tvangssammenslutning av Kommuner, at det
ma tas hensyn til alle forhold som pavirker administrasjonsutgiftene. Falgelig knyt-
tes smadriftsulemper i administrasjon til den isolerte betydningen av folketallet,
dvs. de beregnede merkostnadene etter at det er kontrollert for inntektsforskjeller og
andre lokale forhold. Dette betyr at det de beregnede merkostnadene i tabell 8.18
som danner grunnlaget for utvalgets forslag til kostnadsngkkel for kommunal admi-
nistrasjon. Den beregnede merutgiften gir et helt annet bilde av smadriftsulempene
enn de faktiske administrasjonsutgiftene.

Som grunnlag for & bygge en kostnadsngkkel for sentraladministrasjon, skole-
administrasjon og helse- og sosialadministrasjon har utvalget valgt & benytte analy-
sene til Kalseth og Rattsg (1994). Kostnadsngkkelen for administrasjon skal farst
og fremst fange opp smadriftsulemper i de minste kommunene. Dette ivaretas gjen-
nom et basistillegg. Vekten til dette kriteriet skal avspeile hvor stor andel de faste
administrasjonskostnadene utgjgr av de samlede administrasjonsutgiftene. Det
antas at de gvrige administrasjonskostnadene er noenlunde proporsjonale med
antall innbyggere.



NOU 1996:1
Kapittel 8 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner 193

Utvalget har valgt & ta utgangspunkt i grunnlaget for beregningene i tabell 8.18,
nemlig at de faste kostnadene i kommunal administrasjon ble beregnet til & utgjare
om lag 1,7 millioner kroner pr. kommune i 1992. Basert pa materialet til Kalseth og
Rattsg (1994), har utvalget beregnet at de faste kostnadene utgjgr 7,5 prosent av de
samlede administrasjonsutgiftene. Dette begrunner utvalgets forslag til kostnads-
nekkel for kommunal administrasjon vist i tabell 8.19. Basistillegget som skal
reflektere de faste kostnadene, er gitt en vekt pa 0,075, mens «Antall innbyggere»
har fatt en vekt pa 0,925.

Utvalgets forslag til kostnadsngkkel for kommuneadministrasjon er illustrert i
tabell 8.20. Tabellen viser beregnet utgiftsbehov pr. innbygger for kommunene
gruppert etter innbyggertall. Kommuner med

Tabell 8.19: Utvalgets forslag til kostnadsngkkel for kommunal administrasjon.

Kriterium Vekt
Basistillegg 0,075
Andel innbyggere 0,925
Sum 1,000

feerre enn 1 000 innbyggere far et beregnet utgiftsbehov pr. innbygger som er
dobbelt s& hgyt som landsgjennomsnittet. Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger avtar
med kommunestgrrelse, og for kommuner med over 10 000 innbyggere er beregnet
utgiftsbehov pr. innbygger lavere enn landsgjennomsnittet.

Tabell 8.20: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger. Kommunene gruppert etter innbyggertall. Indeks,
landsgjennomsnittet er lik 1.

Antall innbyggere Indeks
0-1000 2,010
1000 - 2 000 1,430
2 000 - 3000 1,220
3 000 - 4 000 1,140
4000 - 5 000 1,090
5000 - 10 000 1,030
10 000 - 20 000 0,980
20 000 - 50 000 0,950
50 000 - 0,930

8.4 NY KOSTNADSNYKKEL FOR KOMMUNENE

Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for kommunene er basert pa analyser av det
kommunale tjenestetilbudet. Det er benyttet tilgjengelige data fra kommuneregn-
skapene og annen offentlig statistikk. Dette er de samme datakilder som kriteriene
i kostnadsngklene ma bygge pa. Forslaget til ny kostnadsngkkel for kommunene er
en sammenvekting av kostnadsngklene for grunnskole, helse- og sosialtjenesten og
kommunal administrasjon. Vektene er proporsjonale med tjenestenes netto driftsut-
gifter i 1994. Grunnskole har en vekt pa 31,0 prosent, helse- og sosialtienesten en
vekt pa 50,4 prosent og kommunal administrasjon en vekt pa 18,6 prosent. Utval-
gets forslag til ny kostnadsngkkel er vist i tabell 8.21.
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Tabell 8.21: Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for kommunene.

Kriterium Vekt
Andel innbyggere 0-6 ar 0,032
Andel innbyggere 7-15 ar 0,293
Andel innbyggere 16-66 ar 0,182
Andel innbyggere 67-79 ar 0,093
Andel innbyggere 80-89 ar 0,132
Andel innbyggere 90 ar og over 0,048
Andel skilte og separerte 16-59 ar 0,071
Andel arbeidsledige 16-59 ar 0,024
Andel dgdelighet 0,026
Andel ikke-gifte 67 ar og over 0,026
Andel innvandrere 0,005
Andel reisetid 0,034
Andel bosatt spredtbygd 0,008
Andel basistillegg 0,026
Sum 1,000

Utvalget vil spesielt papeke tre viktige endringer i forhold til naveerende kost-
nadsngkkel. For det farste er det introdusert tre sosiale kriterier som skal fange opp
forskjeller i beregnet utgiftsbehov innen sosialhjelp og barnevern. Dette er en klar
forbedring i forhold til kriteriet «Antall sosialhjelpstilfeller» i dagens kostnadsngk-
kel. Til forskjell fra dagens kriterium, vil de nye kriteriene bade fange opp forskjel-
ler i antall sosialhjelpstilfeller og forskjeller i stanadsniva pr. klient. De vil ogsa i
starre grad tilfredsstille kravet til objektivitet. For det andre er kriteriet «Beregnet
timetall» fra Agdermodellen tatt ut av kostnadsngkkelen og er erstattet med kriteri-
ene «Andel innbyggere 7-15 ar», «Andel reisetid», «Andel bosatt spredtbygd» og
et «Basistillegg». Denne endringen bidrar til gkt stabilitet samtidig som det blir let-
tere for kommunene a forutsi hvordan utgiftsbehovet pavirkes av endringer i elev-
tallet. For det tredje vil det ha stor betydning for de minste kommunene at vekten pa
basistillegget er redusert fra 5,6 til 2,6 prosent.

Det er et hovedresultat at utvalgets forslag reduserer forskjellene i beregnet
utgiftsbehov pr. innbygger. Med dagens kostnadsngkkel varierer beregnet utgifts-
behov pr. innbygger i forholdet 5,6:1, dvs. at beregnet utgiftsbehov pr. innbygger i
Utsira er 5,6 ganger sa hagyt som i Oppegard. Utvalgets forslag gir en variasjon i
utgiftsbehov pr. innbygger i forholdet 2,6:1.

Tabell 8.22: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger, dagens kostnadsngkkel og utvalgets forslag til ny
kostnadsngkkel. Kommunene gruppert etter fylke. Indeks, landsgjennomsnittet er lik 1.

Dagens kostnadsngkkel Utvalgets forslag
@stfold 0,96 1,00
Akershus 0,83 0,90
Oslo 0,99 1,00

Hedmark 1,03 1,03
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Tabell 8.22: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger, dagens kostnadsngkkel og utvalgets forslag til ny
kostnadsngkkel. Kommunene gruppert etter fylke. Indeks, landsgjennomsnittet er lik 1.

Oppland 1,02 1,02
Buskerud 0,96 1,00
Vestfold 0,94 1,00
Telemark 1,03 1,04
Aust-Agder 1,07 1,05
Vest-Agder 1,01 1,01
Rogaland 0,95 0,96
Hordaland 1,02 1,02
Sogn og Fjordane 1,21 1,10
Mgre og Romsdal 1,05 1,04
Sor-Trgndelag 1,00 0,99
Nord-Trgndelag 1,09 1,05
Nordland 1,10 1,04
Troms 1,09 0,99
Finnmark 1,16 0,97

Tabell 8.22 viser beregnet utgiftsbehov pr. innbygger for kommunene gruppert
etter fylke. Utvalgets for slag reduserer de fylkesvise forskjellene i utgiftsbehov pr.
innbygger. | naveerende kostnadsngkkel har kommunene i Akershus det laveste
beregnede utgiftsbehovet, 17 prosent under landsgjennomsnittet. Det hgyeste
beregnede utgiftsbehovet finner vi blant kommunene i Sogn og Fjordane, som i
gjennomsnitt ligger 21 prosent over landsgjennomsnittet. Med utvalgets forslag vil
fremdeles Akershus og Sogn og Fjordane veere ytterpunktene, men avvikene fra
landsgjennomsnittet blir mindre. Det beregnede utgiftsbehovet for kommunene i
Akershus ligger 10 prosent under landsgjennomsnittet, mens kommunene i Sogn og
Fjordane ligger 10 prosent over.

Det er i hovedsak tre arsaker til at kommunene i Sogn og Fjordane i gjennom-
snitt far et hayt beregnet utgiftsbehov. For det fgrste har Sogn og Fjordane mange
sma kommuner som far god uttelling gjennom basistillegget. For det andre har kom-
munene i dette fylket et spredt bosettingsmgnster, bade malt ved reisetidskriteriet
og ved spredtbygdkriteriet. For det tredje har kommunene i Sogn og Fjordane en
hgy andel eldre i befolkningen.

De kriteriene som forklarer at kommunene i Sogn og Fjordane har et hgyt
beregnet utgiftsbehov forklarer ogsa at kommunene i Akershus har et lavt beregnet
utgiftsbehov. Kommunene i Akershus har gjennomgaende et hgyt innbyggertall, et
konsentrert bosettingsmgnster og en ung befolkning.

Det er kommunene i @stfold, Akershus, Buskerud og Vestfold som far starst
gkning i beregnet utgiftsbehov pr. innbygger som fglge av utvalgets forslag til ny
kostnadsngkkel. Kommunene i disse fylkene tjener pa at basistillegget far redusert
vekt og at de seerskilte tilleggene til storbyene og kommunene i Troms og Finnmark
er tatt ut. | tillegg har kommunene i disse fylkene et hgyt antall skilte og separerte i
forhold til innbyggertallet.

Den sterkeste reduksjonen i beregnet utgiftsbehov finner vi blant kommunene i
Troms, Finnmark og Sogn og Fjordane. Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel slar
sterkest ut for Finnmarkskommunene. De far i gjennomsnitt redusert det beregnede
utgiftsbehovet fra 16 prosent over landsgjennomsnittet til 3 prosent under lands-
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gjennomsnittet. Reduksjonen i beregnet utgiftsbehov for Finnmarkskommunene
skyldes delvis at utvalget ikke foreslar et eget Troms- og Finnmarkstillegg for helse-
og sosialsektoren og delvis at basistillegget har fatt redusert betydning. Nar Finn-
markskommunene far et beregnet utgiftsbehov pa bare 97 prosent av landsgjennom-
snittet, henger dette sammen med at Finnmark har en relativt ung befolkning og at
Finnmark ligger omlag pa landsgjennomsnittet med hensyn til de bosettingsmal
utvalget har anvendt. Utvalget hdQpplegg for utgiftsutjevningen'kapittel 7.3.4

papekt behovet for a utvikle bosettingsmal som fanger opp betydningen av boset-
tingsmgnsteret pa en bedre mate.

En del av kommunene i Troms far ogsa en betydelig reduksjon som fglge av at
utvalget ikke foreslar et eget Troms- og Finnmarkstillegg i helse- og sosialsektoren
og fordi basistilleggets betydning reduseres. Kommunene i Sogn og Fjordane taper
pa at den nye kostnadsngkkelen i stgrre grad tar hensyn til sosiale faktorer og fordi
basistillegget far mindre betydning.

Utvalget har i gjennomgangen av skolesektoren og helse- og sosialsektoren
pekt pa spesielle forhold i Nord-Norge som ikke fanges opp av kostnadsngklene pa
disse sektorene. Utvalget har ikke kunnet kvantifisere betydningen av disse forhol-
dene. Dette kan tilsi et hgyere utgiftsbehov for kommunene i Nord-Norge enn det
som er beregnet.

Tabell 8.23 viser beregnet utgiftsbehov pr. innbygger for kommunene gruppert
etter innbyggertall. Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel gir et hgyt beregnet
utgiftsbehov pr. innbygger i de minste kommunene. Kommuner med feerre enn 1
000 innbyggere har i gjennomsnitt et beregnet utgiftsbehov pr. innbygger vel 40
prosent over landsgjennomsnittet. Det skyldes fgrst og fremst at basistillegget kom-
penserer disse kommunene for kostnadsulemper i administrasjon og grunnskole. |
tillegg har de minste kommunene en hgy andel eldre i befolkningen.

Basistillegget bidrar til at beregnet utgiftsbehov pr. innbygger avtar med sti-
gende innbyggertall. Kommunene med mer enn 50 000 innbyggere far imidlertid et
hgyere beregnet utgiftsbehov pr. innbygger enn

Tabell 8.23: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger, dagens kostnadsngkkel og utvalgets forslag til ny
kostnadsngkkel. Kommunene gruppert etter innbyggertall. Indeks, landsgjennomsnittet er lik 1.

Antall innbyggere Dagens kostnadsngkkel Utvalgets forslag
0-1000 2,07 1,41
1000 - 2 000 1,63 1,26
2 000 - 3000 1,36 1,17
3 000 - 4 000 1,22 1,10
4000 - 5 000 1,15 1,08
5000 - 10 000 1,04 1,02
10 000 - 20 000 0,94 0,97
20 000 - 50 000 0,88 0,95
50 000 - 0,94 0,97

kommuner med mellom 20 000 og 50 000 innbyggere. Det skyldes at de starste
kommunene har en hgy andel eldre i befolkningen og mange skilte og separerte.

| forhold til dagens kostnadsngkkel gir utvalgets forslag en betydelig reduksjon
| beregnet utgiftsbehov for kommuner med faerre enn 5 000 innbyggere. Dette skyl-
des at basistillegget har fatt lavere vekt. Naveerende kostnadsngkkel gir kommunene
med feerre enn 1 000 innbyggere et beregnet utgiftsbehov pr. innbygger som utgjar
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mer enn det dobbelte av gjennomsnittet pa landsbasis. Med utvalgets forslag blir
utgiftsbehovet i disse kommunene beregnet til a ligge vel 40 prosent over landsgjen-
nomsnittet.

Det er de mellomstore byene som far starst gkning i beregnet utgiftsbehov som
folge av utvalgets forslag. Dagens kostnadsngkkel gir disse kommunene et beregnet
utgiftsbehov pr. innbygger 12 prosent under landsgjennomsnittet. Med utvalgets
forslag blir de liggende 5 prosent under landsgjennomsnittet. Hovedarsaken til at de
mellomstore byene kommer bedre ut er starre vekt pa sosiale forhold og alderskri-
terier. | tillegg kommer virkningene av at de saerskilte tilleggene til storbyene og
kommunene i Troms og Finnmark er tatt ut av kostnadsngkkelen og at basistillegget
har fatt lavere vekt. Til tross for at storbytillegget elimineres, vil de starste byene fa
en vekst i beregnet utgiftsbehov pr. innbygger pa vel 3 prosent. Dette henger
sammen med at sosiale kriterier og alderskriterier har fatt starre betydning, at basis-
tillegget far lavere vekt og at utvalget ikke foreslar saerskilte tillegg til kommunene
I Troms og Finnmark.

Oppsummering

Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for kommunene gir et hgyt beregnet
utgiftsbehov pr. innbygger i sma kommuner og utkantkommuner, og et lavt bereg-
net utgiftsbehov pr. innbygger i regionsenterkommuner og byer. Sma kommuner og
utkantkommuner er dyre & drive, og dette kommer seerlig til uttrykk i grunnskole og
kommuneadministrasjon. Disse kommunene vil motta overfgringer gjennom utgift-
sutjevningen som utjevner de gkonomiske forutsetningene for et likeverdig tjenes-
tetilbud, slik at nasjonale velferdstjenester blir tilgjengelige for alle uavhengig av
hvor i landet de bor.

Over tid har det kommunale tjenestetilbudet dreid i retning av gkt omfang av
sosiale tiltak. Dette er fanget opp i utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel. Den gkte
vektleggingen pa alderskriterier og sosiale forhold vil, i forhold til dagens kostnads-
ngkkel, gke overfgringene til regionsenterkommuner og byer.
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KAPITTEL 9
Beregnet utgiftsbehov i fylkeskommunene

9.1 VIDEREG AENDE OPPLZARING

9.1.1 Innledning

Regjeringen la varen 1992 frem St.meld. nr. 33 (1991-92) «Om visse sider ved vide-
regaende oppleering». Meldingen la grunnlaget for Ot.prp. nr. 31 (1992-93) «Om
lov om endringer i lov av 21. juni 1974 nr. 55 om videregaende oppleaering». Forsla-
get til lovendringer, som fikk tilslutning i Stortinget, gir avgangselever fra grunn-
skolen rett til 3 ars videregaende oppleering. Retten ma i sin helhet normalt tas ut
innen 4 ar etter fullfart grunnskole. En slik rettighet innebar ogsa en plikt for fylkes-
kommunene, som har ansvaret for den videregdende oppleeringen. Retten til videre-
gaende opplaering er som regel forbeholdt ungdom mellom 16 og 18 ar. Dette inne-
baerer imidlertid ikke at fylkeskommunene ikke har et ansvar for innbyggere over
18 ar, men denne plikten strekker seg ikke like langt som overfor rettighetshaverne.
Fylkeskommunene er likevel forpliktet til a stille et visst antall plasser til disposi-
sjon for personer som ikke omfattes av retten til videregaende oppleering. Det er et
stort behov for videregaende oppleering i den voksne delen av befolkningen, bl.a.
fordi endringer i arbeidsmarkedet endrer kompetansebehovet. Gjennom omfangs-
forskriften stilles det krav til fylkeskommunenes kapasitet mht. det & gi et tilfreds-
stillende tilbud til videregaende oppleering. Kravet til omfang er satt til minst 375
prosent av et giennomsnittlig arskull 16-18 aringer. Dette omfanget gir rom for
videregaende oppleering blant voksne, mulighet til omvalg og mulighet for elever
med seerskilt tilrettelagt oppleering til & bruke lengre tid enn forutsatt.

9.1.2 Tidligere kostnadsngkkel for videregaende opplaering

Kostnadsngkkelen for videregaende oppleering ble sist oppdatert i St.meld. nr. 23
(1992-93) «Om forholdet mellom staten og kommunane». Denne oppdaterte kost-
nadsngkkelen, vistitabell 9.1, 1 til grunn for etableringen av en felles kostnadsngk-
kel fra 1994.

Kostnadsngkkelen ivaretar fgrst og fremst forskjeller i samlet etterspgrsel etter
videregaende oppleering og forskjeller i hvordan etterspgrselen fordeler seg mellom
yrkesfag og allmennfag. Analyser som ble foretatt da kostnadsngkkelen ble laget
viste at enhetskostnadene for elever innenfor yrkesfag var over dobbelt s& haye som
enhetskostnadene for elever pa all mennfag. Dette har sammenheng med at klasses-
tar

Tabell 9.1: Tidligere kostnadsngkkel for videregaende oppleering.

Kriterium Vekt
Andel innbyggere 16-18 ar 0,61
Andel sgkere til yrkesfaglig oppleering 0,20
Andel innbyggere bosatt spredtbygd 0,04
Andel innbyggere over 18 ar 0,15

Sum 1,00
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relsen innenfor yrkesfaglig studieretning er mindre enn for allmennfag. Dette
betyr at utgiftene til videregdende oppleering er stgrre i de fylkeskommunene som
har flere sgkere til yrkesfaglig studieretning enn for de fylkeskommunene som har
flest sgkere til allmennfaglig studieretning. Variasjoner i utgifter mellom allmenn-
fag og yrkesfag ivaretas gjennom kriteriet «Antall sgkere til yrkesfaglig opplee-
ring».

For & bestemme vektene i kostnadsngkkelen for videregaende opplaering ble det
tatt utgangspunkt i samlede utgifter pa grunnkursniva og antall elever fordelt pa
yrkesfag og allmennfag. Datagrunnlaget var fra 1991. Utgangspunktet er at fylkes-
kommunene blir pafert en viss enhetskostnad uansett hvilken linje eleven velger.
Denne grunnutgiften er like stor for alle elever. «Antall innbyggere 16-18 ar» ble
gitt en vekt som reflekterer utgiftene ved & gi alle et allmennfaglig tilbud, mens vek-
ten til «Antall sgkere til yrkesfaglig opplaering» reflekterer merkostnaden ved a gi
et yrkesfaglig tilbud. Til sammen blir dette 100 prosent av utgiftene.

Kriteriet «Antall innbyggere over 18 ar» skal ivareta behovet for videregdende
oppleering i den voksne delen av befolkningen. Sett i forhold til de kalkulerte utgif-
tene ved a gi et tilbud til personer over 18 ar, er kriteriet gitt en vekt pa 0,15. Kost-
nadsngkkelen tar videre hensyn til bosettingsmgnsteret. Ideen er at et spredt boset-
tingsmgnster krever en desentralisert skolestruktur med hgye kostnader pr. elev.
Dette fanges opp gjennom kriteriet «Antall innbyggere bosatt spredtbygd», som er
gitt en vekt pa 0,04.

9.1.3 Foreliggende analyser av fylkeskommunal ressursbruk innen videre-
gaende opplaering

Det foreligger flere empiriske analyser av fylkeskommunenes ressursbruk innen
videregaende oppleering. | det falgende diskuteres to av disse, Falch og Rattsg
(1995) og Toresen (1994).

Falch og Rattsg (1995) har analysert ressursbruken i videregaende oppleering i
perioden i 1977-1990. Analysen tar utgangspunkt i en dekomponering av driftsut-
gifter pr. innbygger 16-18 ar i fglgende fire komponenter:

— Antall leerere pr. elev

— Lennskostnader pr. leerer

— Diriftsutgifter pr. elev ekskl. lgnn

— Antall elever pr. innbygger 16-18 ar

Leererlgnningene fastsettes i forhandlinger mellom staten og lsererorganisasjonene,
og er derfor utenfor fylkeskommunenes kontroll. Fylkeskommunene kan imidlertid
pavirke de tre gvrige komponentene. Gjennom opprettelse av elevplasser kan fyl-
kene pavirke omfanget, dvs. antall elever pr. innbygger 16-18 ar. Leererintensiteten
og gvrige driftsutgifter pr. elev pavirkes indirekte av fordelingen av elevplasser
mellom ulike studieretninger og lokaliseringen av skoler. Det er faerre elever pr.
klasse i de yrkesfaglige studieretningene enn i de allmennfaglige. Dette betyr at gkt
satsing pa yrkesfag vil gke antall lzerere pr. elev. En mer desentralisert skolestruktur
vil bade pavirke laererintensiteten og @vrige driftsutgifter pr. elev. For det farste vil
en mer desentralisert skolestruktur i gjennomsnitt redusere antall elever pr. klasse
slik at leererintensiteten gker. For det andre vil gvrige driftsutgifter pr. elev gke, bl.a.
fordi utgiftene til skoleadministrasjon blir hgyere. | tillegg vil en mer desentralisert
skolestruktur redusere elevenes reisetid og gke tilgjengeligheten, noe som kan gi en
gkning i elevtallet.

| &rene 1977-1990 var det en betydelig utbygging av tilbudet innen viderega-
ende opplaering. Antall elever i videregaende oppleering som andel av befolkningen
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16-18 ar, gkte fra 50 prosent i 1977 til neermere 80 prosent i 1990. Veksten i antall
elevplasser har veert kraftigst i de yrkesfaglige studieretningene, og dette har en gitt
en gkning i leerer-elev forholdet. | gjennomsnitt er antall elever pr. leerer redusert fra
12 i 1977 til under 9 i 1990. Malt i faste priser har gjennomsnittlig driftsutgift pr.
elev ekskl. lgnn veert relativt stabil i analyseperioden, samtidig som variasjonen fyl-
keskommunene imellom er betydelig redusert.

De empiriske analysene viser at fylkeskommunenes inntekter har stor betyd-
ning for ressursinnsatsen innen videregaende oppleering. @kte inntekter gir seg
utslag i flere elevplasser, gkt lsererintensitet og gkte driftsutgifter pr. elev ekskl.
lznn. Befolkningens alderssammensetning har ogsa betydning, og da farst og fremst
for antall elevplasser. Fylkeskommunene gker antall elevplasser nar antall innbyg-
gere i aldersgruppen 16-18 ar gker. Men gkningen i antall elevplasser er relativt
mindre enn gkningen i antall 16-18 aringer, noe som betyr at omfanget reduseres.

Forfatterne har ogsa analysert betydningen av ulike aspekter ved det politiske
beslutningssystemet. En av hypotesene er at kommunepolitikerne gver press pa fyl-
keskommunen for & etablere videregaende skoler i deres kommune. Bakgrunnen for
dette er fgrst og fremst et gnske om a gjare tilbudet mer tilgjengelig for kommunens
innbyggere, men ogsa at skoleetablering medfarer arbeidsplasser og gkte skatteinn-
tekter. Dersom kommunepolitikerne gver et slikt press pa fylkeskommunen og til
en viss grad far gjennomslag, skulle en forvente a finne en desentralisert skolstruk-
tur i fylker med mange kommuner. Forfatterne tester denne hypotesen ved a analy-
sere betydningen av gjennomsnittlig antall innbyggere pr. kommune i fylket. Resul-
tatene peker i retning av at mange kommuner pr. fylke bidrar til et hgyt antall elev-
plasser, hay lsererintensitet og haye driftsutgifter pr. elev ekskl. lgnn. Dette resulta-
tet er forenlig med forfatternes hypotese. Det er en mulig innvending at gjennom-
snittlig kommunestgrrelse til dels fanger opp betydningen av bosettingsmgnsteret.
Forfatterne har imidlertid kontrollert for forskjeller i bosettingsmgnster gjennom
variable som areal og andel bosatt utenfor tettsted med mer enn 2 000 innbyggere.
Disse variablene har ingen selvstendig effekt pa ressursbruken i videregaende skole,
og pavirker heller ikke effekten av gjennomsnittlig kommunestarrelse.

| en av delrapportene til ROAR-prosjektet har Toresen (1994) analysert fylkes-
kommunenes ressursbruk innen videregadende oppleering. Formalet med prosjektet
har veert & analysere faktiske utgifter og arsaker til utgiftsforskjeller, forholdet mel-
lom utgiftsbehov og faktiske utgifter, og utgiftsbehov og Reform 94. Toresen gir en
bred gjennomgang av den faktiske ressursbruken i videregaende oppleering i skole-
aret 1992-93. Rapporten studerer de fylkesvise forskjellene i driftsutgifter pr. elev
og pr. klasse, skolestruktur, og fordelingen av elever mellom yrkesfag og allmenn-
fag. Det framgar at de tre nordligste fylkene har hgye driftsutgifter pr. elev og pr.
klasse, samt en skolestruktur med relativt fa elever pr. skole. Videre har Telemark
lave driftsutgifter pr. elev og pr. klasse, mens @stfold skiller seg ut med et hgyt
antall elever pr. skole.

Toresen benytter videre regresjonsanalyse for & forklare de fylkesvise forskjel-
lene i ressursbruk innen videregaende opplaering. Hovedformalet med denne analy-
sen er a tallfeste betydningen av forhold som antas a skape ufrivillige forskjeller i
utgiftsbehov. Etter utvalgets oppfatning gir imidlertid analysene liten informasjon
om objektive forskjeller i utgiftsbehov. Dette skyldes at Toresen i stor grad benytter
forklaringsvariable som fylkeskommunene selv kan pavirke. Eksempler pa slike
variable er antall elever og plasser i allmennfag, antall elever og plasser i yrkesfag,
antall skoler og antall timer voksenopplaering.
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9.1.4 Ny kostnadsngkkel for videregaende opplaering

Det er utvalgets vurdering at navaerende kostnadsngkkel for videregaende opplee-
ring i hovedsak er god. Revisjonen av kostnadsngkkelen vil farst og fremst besta i
a oppdatere datagrunnlaget. | tillegg til dette har utvalget vurdert behovet for en
finere inndeling av sgkerfordelingen, samt to ulike mater for a ivareta behovet for
videregaende oppleering blant personer over 18 ar. Utvalget har ogsa foretatt regre-
sjonsanalyser for & belyse hvilken betydning bosetningsmgnsteret har for enhets-

kostnadene i videregaende oppleering.
Utvalget gnsket i utgangspunktet & foreta seerskilte analyser av spesialundervis-

ning og spesielt tilrettelagt undervisning, bl.a. for & vurdere om utgiftsbehovet
pavirkes av ulike sosio-gkonomiske forhold. Da det ikke foreligger gode data for
fylkeskommunale utgifter til disse formal, har det ikke vaert mulig a foreta slike ana-
lyser. Det kunne ogsa veert gnskelig & analysere variasjonene i utgiftsbehov innen
oppfelgningstjenesten, som er en obligatorisk del av tilbudet etter Reform 94. Hel-
ler ikke pa dette omradet er datagrunnlaget godt nok, bl.a. som fglge av at reformen
enna ikke er fullt ut gjennomfart. Utvalget foreslar at det etter at reformen er innfart
for alle tre arskull, gjiennomfares undersgkelser med sikte pa a gi et mer oppdatert
og fullstendig bilde av ressursbruk og variasjoner i beregnet utgiftsbehov til spesi-

alundervisning, spesielt tilrettelagt undervisning og oppfalgningstjeneste.
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet (KUF) har pa oppdrag fra

utvalget framskaffet data for utgifter pr. elev i ulike studieretninger. Grunnlaget er
fylkeskommunale regnskapsdata for 1994 og en oversikt over antall helarselever
samme ar. Antall helarselever beregnes ved a legge 7/12 vekt pa elevtallet skolearet
1993-94 og 5/12 vekt pa elevtallet i skolearet 1994-95. Dette betyr at drayt 5/6 av
elevgrunnlaget fulgte undervisning etter gammel struktur, og at knapt 1/6 fulgte

undervisning etter Reform 94 struktur.
Det foreligger dessverre ikke regnskapstall fordelt pa studieretninger av en slik

kvalitet at man kan benytte disse som utgangspunkt for beregning av enhetskostna-
der. Enhetskostnadene er derfor beregnet ved hjelp av en modell som fordeler de
faktiske utgiftene mellom ulike studieretninger. Lannskostnadene for pedagogisk
personale fordeles ved a ta utgangspunkt i leseplikten i den enkelte studieretning og
avtaleverk mellom leerere og staten. De gvrige driftsutgiftene er fordelt mer skjema-

tisk.
Tabell 9.2 viser beregnede enhetskostnader og antall helarselever fordelt pa all-

mennfag og yrkesfag. Enhetskostnaden i yrkesfag er betydelig hgyere enn i all-
mennfag, 71 245 kroner pr. elev mot 42 686 kroner pr. elev. Den beregnede enhets-
kostnaden er med andre ord 67 prosent hgyere i yrkesfag enn i allmennfag. Denne
kostnadsforskjellen er betydelig mindre enn det som ble lagt til grunn ved utformin-
gen tidligere kostnadsngkkel for videregaende oppleering. | St.meld. nr. 23 (1992-
93) «Om forholdet mellom staten og kommunane» ble enhetskostnaden i yrkesfag-
lig studieretning beregnet til & veere 116 prosent hgyere enn i allmennfag. KUF anty-
der at den reduserte kostnadsforskjellen kan skyldes at det kun ble benyttet data for
grunnkurs da naveerende kostnadsngkkel ble laget. Grunnkursene pa allmennfag er
nemlig betydelig billigere enn de videregaende kursene fordi elevene ikke kan velge
studieretningsfag pa grunnkurs. Dette datagrunnlaget bgr oppdateres etter at en har
fatt erfaring med reformen. Bl.a. vil de nye store estetiske fagene som musikk, dans
og drama kunne bidra til ytterligere reduksjon i kostnadsforskjellene.
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Tabell 9.2: Antall elever og beregnede driftsutgifter i kroner pr. elev til allmennfag og yrkesfag.
1994.

Utgifter pr.
Antall elever elev
Allmennfag 104 040 42 686
Yrkesfag 80 087 71 245

Kilde: Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet.

Tallene i tabell 9.2 gir grunnlaget for hvilken betydning faktorer som fanger
opp samlet ettersparsel etter videregaende opplaering skal ha i forhold til sgkerfor-
delingen. Den forelgpige vektleggingen av faktorene som fanger opp samlet etter-
sparsel reflekterer utgiftene ved a gi alle et tilbud innen videregaende oppleering.
Denne grunnkostnaden utgjer 77,5 prosent av utgiftene. Den forelgpige vektleggin-
gen av «Antall sgkere til yrkesfaglig oppleering» tar utgangspunkt i merkostnadene
ved a gi et yrkesfaglig tilbud, og denne merkostnaden utgjer 22,5 prosent av de sam-
lede utgiftene.

For & kunne vurdere en finere inndeling av sgkerfordelingen, har KUF ogsa
beregnet enhetskostnader for hver enkelt studieretning pa yrkesfag. Beregningene
viser at det ikke er store kostnadsforskjeller mellom de ulike yrkesfaglige studieret-
ningene. Dette kan illustreres ved & betrakte de seks starste yrkesfaglige studieret-
ningene etter gammel struktur. Innenfor disse studieretningene, som hadde neermere
95 prosent av elevmassen, varierte enhetskostnaden fra 61 905 kroner for land- og
naturbruksfag til 73 460 kroner for handverks- og industrifag. P& bakgrunn av dette,
og av gnsket om en enklest mulig kostnadsngkkel, mener utvalget at det ikke er
behov for en finere inndeling av sgkerne.

Utvalget gnsker a viderefare en praksis hvor sgkerkriteriet baseres pa farsteval-
get til sgkere som er 16 ar og yngre. Det foreslas imidlertid at tre ars gjennomsnitt
av sgkerfordelingen legges til grunn i tilskuddsberegningene. P4 denne mate vil
sgkerkriteriet korrespondere med fgrstevalget til de som enhver tid har rett til vide-
regaende opplaering.

Det er tydelige variasjoner i enhetskostnadene mellom fylkeskommunene, bade
pa allmennfag og yrkesfag. Sogn og Fjordane har hgyest enhetskostnad pa de all-
mennfaglig studieretningene, og ligger om lag 25 prosent hgyere enn Hordaland
som har lavest enhetskostnad. Innen yrkesfagene er kostnadsforskjellen mellom fyl-
keskommunene stgrre. Enhetskostnaden i Finnmark er 50 prosent hgyere enn i Hor-
daland.

Utvalget har foretatt analyser for & avdekke arsakene til at enhetskostnadene
varierer mellom fylkeskommunene. Disse analysene er dokumentert i vedlegg 2. En
har veert spesielt interessert i hvilken betydning bosettingsmgnsteret har for enhets-
kostnadene. | navaerende kostnadsngkkel er det lagt til grunn at spredt bosetting kre-
ver en desentralisert skolestruktur som gir hgye driftsutgifter pr. elev. Det er benyt-
tet regresjonsanalyse for & studere hvordan bosettingsmanster, elevtall og fylkes-
kommunalt inntektsniva pavirker enhetskostnadene i videregadende oppleering. Tre
ulike mal fanger opp bosettingsmansteret. Dette er andelen av fylkets innbyggere
bosatt i spredtbygde strgk, andelen av innbyggerne bosatt utenfor tettsted med mer
enn 2 000 innbyggere, og areal pr. innbygger. Fylkeskommunenes inntektsniva er
representert ved frie inntekter pr. innbygger.
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Analysene dokumenterer at frie inntekter har en systematisk effekt pa enhets-
kostnadene i videregaende oppleering. Kommuner med hgye frie inntekter har haye
driftsutgifter pr. elev bade pa allmennfag og yrkesfag. Disse resultatene er i over-
ensstemmelse med funnene til Falch og Rattsg (1995). Antall elever synes ikke & ha
betydning for enhetskostnadene.

Det har ikke veert mulig & dokumentere noen systematisk sammenheng mellom
enhetskostnader i videregaende opplaering og de tre variablene som beskriver boset-
tingsmgnsteret. Denne konklusjonen som gjelder bade yrkesfag og allmennfag, er i
overensstemmelse med studien til Rattsg og Falch (1995). Resultatet kan illustreres
ved hjelp av tabell 9.3 som viser enhetskostnadene i videregaende oppleering for fyl-
keskommunene gruppert etter andel innbyggere bosatt i spredtbygde strgk. Det
framgar at det ikke er noen klar sammenheng mellom enhetskostnader og boset-
tingsmgnster. | Hedmark, Oppland, Sogn og Fjordane og Nord-Trgndelag er om lag
halvparten av innbyggerne bosatt i spredtbygde strgk. Enhetskostnadene i disse fyl-
kene er imidlertid ikke spesielt hgye sammenliknet med resten av landet. P& all-
mennfag er enhetskostnaden i disse fire fylkene 2 prosent over landsgjennomsnittet,
mens de pa yrkesfag har samme enhetskostnad som resten av landet. Blant de fire
fylkene er det kun Sogn og Fjordane som skiller seg ut i forhold til landsgjennom-
snittet. Kostnadsnivaet i Sogn og Fjordane ligger 17 prosent over landsgjennomsnit-
tet pa allmennfag og 20 prosent over landsgjennomsnittet pa yrkesfag. Det harer
med i denne sammenhengen at Sogn og Fjordane har hgye frie inntekter pr. innbyg-
ger, og de analysene utvalget har utfart peker i retning av at dette kan veere arsaken
til det haye kostnadsnivaet.

Tabell 9.3: Beregnede driftsutgifter i kroner pr. elev i allmennfag og yrkesfag. Fylkeskommunene
gruppert etter andel innbyggere bosatt i spredtbygde strgk. Indeks, landsgjennomsnittet er lik 1.
1994.

Andel innbyggere

bosatt i spredt- Antall Utg. pr. elev Utg. pr elev
bygde strgk fylker allmennfag yrkesfag
0-25 6 0,98 1,00
26-35 5 0,98 0,97
36-45 4 1,05 1,05
46-55 4 1.02 1,00

Kilde: Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet.

Hverken de analyser utvalget har foretatt eller andre foreliggende analyser, kan
dokumentere noen utsagnskraftig sammenheng mellom enhetskostnader i viderega-
ende oppleering og eksisterende mal pa bosettingsmgnsteret. Pa bakgrunn av dette
kan ikke utvalget tilrd at noen av disse bosettingsmalene benyttes som kriterier i
kostnadsngkkelen. Utvalget anbefaler videre analysearbeid for a utvikle bedre mal
pa bosettingsmansteret i kommunene. | forbindelse med denne gjennomgangen bar
ogsa bosettingsmgnstermal for fylkeskommunene vurderes.

Rett til videregaende opplaering gis normalt i tre ar etter bestatt ungdomsskole,
slik at rettighetshaverne vanligvis er ungdom mellom 16 og 18 ar. Men dette betyr
ikke at fylkeskommunene ikke har et ansvar for sgkere som ikke omfattes av retten,
vanligvis innbyggere over 18 ar. | tidligere kostnadsngkler er behovet for opplee-
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ringsplasser til denne delen av befolkningen ivaretatt giennom kriteriet «Antall inn-
byggere over 18 ar». Utvalget vil i det fglgende diskutere to alternative mater for &
ivareta behovet for videregaende oppleering blant personer over 18 ar.

For det farste kan en ta utgangspunkt i omfangsforskriften som sier at fylkes-
kommunene skal gi videregaende oppleering til et antall personer som tilsvarer
minst 375 prosent av et gjennomsnittlig arskull 16-18 aringer. Kapasitetskravet ut
over 300 prosent er bl.a. ment a ivareta behovet for videregaende opplaering blant
personer over 18 ar. Dette innebaerer at det samlede behovet for elevplasser antas a
veere proporsjonalt med antall 16-18 aringer, og at det ikke er ngdvendig med et eget
kriterium for & ivareta behovet for videregaende oppleering blant personer over 18
ar.

Det kan imidlertid argumenteres for at omfangsforskriften ikke er tilstrekkelig
til & fange opp behovet for videregdende oppleering i den voksne delen av befolk-
ningen, bl.a. fordi det er betydelig variasjon i omfanget mellom fylkeskommunene.
Antall elever i prosent av et gjennomsnittlig arskull 16-18 aringer varierte fra 360 i
Akershus til 420 i Finnmark i skolearet 1993-1994. Denne forskjellen kan bl.a. skyl-
des at behovet for videregaende oppleering blant personer over 18 ar ikke er propor-
sjonalt med antall 16-18 aringer.

Utvalget har foretatt empiriske analyser av de fylkesvise variasjonene i omfang,
jf. vedlegg 2. Den underliggende hypotesen er at behovet for videregaende opplae-
ring i den voksne delen av befolkningen er starre jo flere av disse som ikke har
utdanning utover grunnskolen. | tillegg er det kontrollert for fylkeskommunalt inn-
tektsniva og antall 16-18 aringer. Regresjonsanalysene dokumenterer en klar sam-
menheng mellom omfang i videregaende skole og andelen av befolkningen over 15
ar som ikke har utdanning over grunnskoleniva. Sammenhengen kan illustreres ved
a sammenligne Finnmark og Akershus, som hadde hhv. hgyest og lavest omfang i
skolearet 1993-1994. | Finnmark var det 34,8 prosent av befolkningen over 15 ar
som ikke hadde utdanning over grunnskoleniva i 1993. Tilsvarende tall for Akers-
hus var 24,1 prosent. De empiriske analysene antyder at naermere 85 prosent av for-
skjellen i omfang mellom Finnmark og Akershus kan tilskrives ulikt utdannings-
niva i befolkningen over 15 ar.

Analysene viser ogsa at andelen 16-18 aringer har betydning for omfanget, og
sammenhengen er slik at en hgy andel 16-18 aringer i befolkningen gir lavere
omfang. Dette resultatet er ikke overraskende, og er i overensstemmelse med fun-
nene til Falch og Rattsg (1995). Resultatet kan illustreres ved a betrakte en fylkes-
kommune som i utgangspunktet har 10 000 innbyggere i alderen 16-18 ar og et
omfang i trad med omfangsforskriften. Fylkeskommunen har med andre ord 12 500
elevplasser. Sett sa at antall 16-18 aringer gker med 1 000, og at fylkeskommunen
dekker det gkte behovet ved a gke antall elevplasser til 13 500. Dette er en rimelig
tilpasning fra fylkeskommunens side gitt at behovet for videregaende opplaering i
den voksne delen av befolkningen ikke endres. En slik tilpasning innebeerer imid-
lertid at omfanget reduseres fra 375 til 368.

Grunnlaget for analysen er elevstatistikk for skoledret 1993-94, dvs. at
omfangsforskriften enna ikke var tradt i kraft. Etter at omfangsforskriften tok til a
gjelde har det vist seg at fylkeskommunene som tidligere hadde et hgyt omfang kon-
vergerer mot 375 prosent, mens fylkeskommuner som tidligere hadde et lavere
omfang enn forskriften fastsetter fremdeles har noe lavt omfang. Skolearet 1997-98
er overgangsperioden omme, og det er en forutsetning at alle fylkeskommuner fyller
kravet til et omfang pa minst 375 prosent av et gjennomsnittlig arskull 16-18 arin-
ger.
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Tabell 9.4: Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for videregéende opplaering.

Kriterium Vekt
Andel innbyggere 16-18 ar 0,775
Andel sgkere til yrkesfaglig opplaering 0,225
Sum 1,000

| utformingen av kostnadsngkkelen har utvalget valgt & legge vekt pa omfangs-
forskriften. Den representerer en statlig norm for fylkeskommunenes utbygging av
videregaende oppleering og gjennomfaringen av Reform 94, og falgelig ma inn-
tektssystemet gi fylkene like muligheter til & oppfylle omfangsforskriftenes kapasi-
tetskrav. Nar omfangsforskriften legges til grunn, blir kostnadsngkkelen for videre-
gaende oppleering som vist i tabell 9.4.

| det oppdaterte datagrunnlaget er kostnadsforskjellen mellom allmennfag og
yrkesfag mindre enn det som ble lagt til grunn i arbeidet med naveerende kostnads-
nakkel. Likevel har kriteriet «Antall sgkere til yrkesfaglig oppleering» fatt noe hay-
ere vekt sammenliknet med tidligere ngkkel. Vekten er gkt fra 0,20 til 0,225. Dette
skyldes farst og fremst en gkning i antall elever i de yrkesfaglige studieretningene.
| det oppdaterte datagrunnlaget gar 43 prosent av elevene i yrkesfaglige studieret-
ninger, mot kun 27 prosent i det gamle datagrunnlaget.

Avslutningsvis vil utvalget papeke behovet for & oppdatere kostnadsngkkelen
for videregaende oppleering nar Reform 94 er innfaset. For det farste har utvalget
mattet basere seg pa et datagrunnlag som i hovedsak fanger opp gammel struktur.
Kostnadsforskjellen mellom yrkesfag og allmennfag i gammel struktur vil ikke
ngdvendigvis veere representativ for kostnadsforskjellen i Reform 94 struktur. For
det andre ma det pa lengre sikt vurderes om omfangsforskriften fanger opp behovet
for videregaende opplaering blant personer over 18 pa en god nok mate. Dersom
gjennomfgringen av reformen ikke gir starre konvergens i omfanget, kan det veere
nadvendig & ta inn et kriterium som reflekterer utdanningsnivaet i den voksne delen
av befolkningen.

9.2 HELSETJENESTEN
9.2.1 Tidligere kostnadsngkkel for helsetjenesten i fylkeskommunene

Kostnadsngkkelen for helsetjenesten i fylkeskommunene ble sist revidert i forbin-

delse med St.meld. nr. 11 (1990-91) «Om storbyenes gkonomiske situasjon m.v.»

Denne ngkkelen ble benyttet i beregningen av sektortilskudd i 1992 og 1993, og

utgjorde grunnlaget for etableringen av en felles kostnadsngkkel fra 1994.
Kostnadsngkkelen for helsetjenesten i fylkeskommunene er i hovedsak bygd

opp av befolkningskriterier som fanger opp hvilke aldersgrupper som er brukere av

tienestene. Alderskriteriene ivaretar at etterspgrselen eller behovet for helsetjenes-

ter avhenger av alder. Den innbyrdes vektleggingen av alderskriteriene tok utgangs-

punkt i falgende tjenesteinndeling:

— Somatiske sykehus

— Psykiatriske sykehus

— Psykiatriske sykehjem

— Tannhelse

— Barnevern og edruskap

— Andre helsetjenester
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Det ble beregnet hvordan hver enkelt tieneste fordelte seg pa aldersgruppene 0-15
ar, 16-66 ar, 67-79 ar og 80 ar og over. Den innbyrdes vektleggingen av alderskri-
teriene for helsetjenesten samlet, ble beregnet som et veid gjennomsnitt av alders-
fordelingene med tjenestenes utgiftsandeler som vekter.

Kostnadsngkkelen for helsetjenesten i fylkeskommunen er vist i tabell 9.5, og
det framgar at befolkningskriteriene har en samlet vekt pa 91 prosent. Foruten
alderskriteriene inngar «Antall enpersonhusholdninger 67 ar og over», «Antall inn-
byggere i spredtbygde strak» og «Areal». Endelig ble det gitt seerskilte tillegg til
Oslo (10 prosent), Troms (2,5 prosent) og Finnmark (15 prosent).

Tabell 9.5: Tidligere kostnadsngkkel for helsetjenesten i fylkeskommunene.

Kriterium Vekt
Andel innbyggere 0-15 ar 0,09
Andel innbyggere 16-66 ar 0,42
Andel innbyggere 67-79 ar 0,25
Andel innbyggere 80 ar og over 0,15
Andel enpersonhusholdninger 67 ar og over 0,03
Andel innbyggere i spredtbygde strgk 0,04
Arealandel 0,02
Tillegg:
Oslo 10,0 pro-
sent
Troms 2,5 pro-
sent
Finnmark 15,0 pro-
sent
Sum 1,00

Behovet for helsetjenester pavirkes ikke bare av alder, men ogsa av sosio-gko-
nomiske forhold som, uavhengig av alder, pavirker sykeligheten. Kriteriet «Antall
enpersonhusholdninger 67 ar og over» er nettopp begrunnet med at eldre som bor
alene har et hgyere behov for helsetjenester enn andre eldre. | forbindelse med siste
revisjon av kostnadsngkkelen ble vektleggingen av kriteriet redusert fra 0,05 til
0,03. Begrunnelsen var at kriteriet syntes & ha en noe hgy vekt i forhold til dets
betydning for kostnadene ved fylkeskommunal tjenesteyting.

Spredtbygdkriteriet og arealkriteriet skal fange opp kostnadsulemper som skyl-
des bosettingsmgnster og geografi. Begrunnelsen er at spredt bosettingsmgnster og
lange avstander gir en desentralisert sykehusstruktur som gjgr det vanskelig &
utnytte stordriftsfordeler. Arealkriteriet er seerlig motivert ut i fra forholdene i Finn-
mark. Befolkningen i Finnmark er konsentrert om sma sentra, hvilket innebaerer at
spredtbygdkriteriet i liten grad fanger opp utgiftsbehovet i Finnmark. Spredtbygd-
kriteriet og arealkriteriet har vekter pa henholdsvis 0,04 og 0,02. | forbindelse med
siste revisjon av kostnadsngkkelen ble vektleggingen av spredtbygdkriteriet redu-
sert fra 0,06 til 0,04. Begrunnelsen var som for «Antall enpersonhusholdninger», at
kriteriets vekt syntes & veere noe hay i forhold til dets betydning for kostnadene ved
fylkeskommunal tjenesteproduksjon.

Det er lagt til grunn at kriteriene i kostnadsngkkelen ikke fanger opp utgiftsbe-
hovet i Troms og Finnmark i tilstrekkelig grad. Dette skyldes bl.a. forekomsten av
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sykdom i Finnmark ligger betydelig over landsgjennomsnittet. Det har ogsa veert
nadvendig med ekstra stimuleringstiltak for & fylle ledige stillinger i helsesektoren
I de to nordligste fylkene. Disse forholdene tilsier et hgyere beregnet utgiftsbehov
enn i resten av landet. Finnmarkstillegget og arealkriteriet ma ses i sammenheng. |
St.meld. nr. 56 (1986-87) «Om endringer i inntektssystemet for kommunene og fyl-
keskommunene» ble det foreslatt & innfgre et Finnmarkstillegg pa 15 prosent, sam-
tidig som vektleggingen av arealkriteriet ble redusert fra 5 til 2 prosent.
Prosenttillegget til Oslo er ogsa begrunnet med at kriteriene i kostnadsngkkelen
ikke fanger opp alle relevante forhold, bl.a. har Oslo hgy forekomst av sykdom og
hgy dgdelighet.

9.2.2 Ny kostnadsngkkel for helsetjenesten i fylkeskommunene

9.2.2.1 Vekting av alderskriterier

| arbeidet med ny kostnadsngkkel for helsetjenesten i fylkeskommunen har utvalget
tatt utgangspunkt i fglgende deltjenester:

— Somatiske spesialisttjenester

— Psykisk helsevern

— Tannhelsetjenesten

— Institusjoner for rusmisbrukere

— Barnevernsinstitusjoner

Denne inndelingen falger formalskapitlene i fylkeskommunenes regnskaper. Netto
driftsutgifter for helsetjenesten i fylkeskommunene og de fem deltjenestene er vist
| tabell 9.6. Netto driftsutgifter for de fem deltjenestene utgjorde 22,4 milliarder
kroner i 1994, noe som er naermere 97 prosent av fylkeskommunenes samlede netto
driftsutgifter til helseformal. Somatiske spesialisttjenester er den stgrste deltjenes-
ten, og legger beslag pa om lag 2/3 av samlede netto driftsutgifter. Neermere 20 pro-
sent av utgiftene gar til psykisk helsevern, mens de tre gvrige tjenestene legger
beslag pa mindre enn 5 prosent hver.

Utvalget mener at kostnadsngkkelen fremdeles bar bygges opp pa grunnlag av
alderskriterier. Selv om det er andre forhold enn alder som pavirker behovet for hel-
setjenester, har alder en klar og systematisk betydning. Dette framgar av tabell 9.7
som viser antall DRG-poeng pr. 1 000 innbygger i ulike aldersgrupper. DRG syste-
met er beskrevet i boks 9.1.

Tabell 9.6: Netto driftsutgifter etter formal, helsetjenesten i fylkeskommunene. Millioner kroner.
1994.

Deltjeneste Netto dr.utg.
Somatiske spesialisttjenester (kap. 1.330-339) 15 608
Psykisk helsevern (kap. 1.345-349) 4 267
Tannhelsetjenesten (kap. 1.340-344) 956
Institusjoner for rusmisbrukere (kap. 1.355-359) 633
Barnevernsinstitusjoner (kap. 1.360-369) 958
De fem deltjenestene i alt 22 422
Fylkeskommunale helsetjenester i alt 23 186

Kilde: Statistisk Sentralbyra.
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Boks 9.1 DRG systemet

DRG star for Diagnose Relaterte Grupper. DRG systemet klassifiserer pasientene
etter sykdomstype og behandlingsomfang. Malet er at pasientgruppene skal veere
medisinsk meningsfulle og forholdsvis homogene med hensyn til forbruk av ressur-
ser. Ressursforbruket er basert pa liggetidsavhengige basis-, rgntgen-, laboratorie-
0g operasjonskostnader. De liggetidsavhengige basis- og pleiekostnadene utgjar i
gjennomsnitt 67 prosent av de totale kostnadene, dvs. at 33 prosent av den samlede
ressursbruken ved sykehusene fordeles pa en annen mate enn pr. liggedagn.

Beregnet ressursforbruk for hver DRG uttrykkes ved en relativ kostnadsvekt,
hvor gjennomsnittspasienten har en kostnadsvekt lik 1. Kostnadsvektene varierer
fra 0,2 til 8,0 i det norske DRG systemet.

Kostnadsvektene uttrykker hvor ressurskrevende pasientene i en DRG er, og
summert for sykehuset gir disse et uttrykk for den gjennomsnittlige tyngde for pasi-
entsammensetningen ved sykehuset. Dette gjar det mulige a foreta sammenliknin-
ger mellom sykehus mht. produksjon og medgatte ressurser.

Tabell 9.7: DRG-poeng pr. 1000 innbygger i ulike aldersgrupper. 1994.

Alder DRG-poeng
0-15 ar 66
16-34 ar 91
35-66 ar 132
67-74 ar 376
75-79 ar 474
80-84 ar 526
84-89 ar 556

90 &r og over 504

Tabell 9.7 dokumenterer en klar sammenheng mellom alder og forbruk av
somatiske sykehustjenester. For aldersgruppene under 90 ar er det en stigende sam-
menheng mellom sykehusforbruk og alder, mens personer 90 ar og over i gjennom-
snitt har noe lavere sykehusforbruk enn personer i aldersgruppen 80-89 ar. Alt i alt
synes det ikke & veere systematiske forskjeller i forbruket av somatiske sykehustje-
nester mellom de fire eldste aldersgruppene. Pa bakgrunn av dette, og fordi utgif-
tene til somatiske spesialisttienester utgjer 2/3 av fylkeskommunenes samlede
utgifter til helseformal, har utvalget valgt & dele befolkningen i seks alderskatego-
rier. Dette er aldersgruppene 0-15 ar, 16-18 ar, 19-34 ar, 35-66 ar. 67-74 ar, og 75
ar og over. Det skilles mellom 16-18 aringer og 19-34 aringer fordi 16-18 aringer
allerede er skilt ut som egen aldersgruppe i kostnadsngkkelen for videregaende opp-
lzering, jf."VIDEREGAENDE OPPL/ZRING'kap. 9.1. Nar de ogsa skilles ut som
egen aldersgruppe i kostnadsngkkelen for helsetjenesten, blir beregningen av en fel-
les kostnadsngkkel"NY KOSTNADSNZKKEL FOR FYLKESKOMMUNENE"
kap. 9.4 noe enklere. Aldersfordelingen for de fem deltjenestene somatiske spesia-
listtienester, psykisk helsevern, tannhelsetjenesten, institusjoner for rusmisbrukere
0g barnevernsinstitusjoner er vist i tabell 9.8

For de somatiske spesialisttienestene er vektingen av alderskriteriene basert pa
data for DRG poeng fra 1994. Dette avviker fra navaerende kostnadsngkkel hvor
vektingen er basert pa antall liggedagn. Utvalget har valgt & bruke DRG poeng da



NOU 1996:1
Kapittel 9 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner 209

dette malet gir en bedre beskrivelse av ressursbehovet enn antall liggedagn. Tabell
9.9 viser at DRG-poeng og liggedagn gir noe forskjellig vekting av alderskriteriene.
Over

Tabell 9.8: Fordelingen av utgiftene pé ulike aldersgrupper, helsetjenesten i fylkeskommunene. An-
deler.

0-15 16-18 19-34 35-66 67-74 75-

Somatiske spesialisttjenester 0,091 0,023 0,244 0,324 0,173 0,245
Psykisk helsevern 0,081 0,030 0,259 0435 0,097 0,098
Tannhelsetjenesten 0,724 0,242 0,076 0,007 0,030 0,031
Institusjoner for rusmisbrukere 0,020 0,025 0,338 0,501 0,057 0,059
Barnevernsinstitusjoner 0,605 0,300 0,095 0,000 0,000 0,000

gangen fra liggedagn til DRG poeng gir gkt vekt pa aldersgruppene under 75 ar
og redusert vekt pa aldersgruppen over 75 ar. Dette innebaerer at den eldste alders-
gruppen har lang liggetid, men at ressursbehovet ikke gker proporsjonalt med
gkningen i liggetid. Da de liggetidsavhengige kostnadene utgjer om lag 2/3 av
grunnlaget for DRG vektene, er det ikke overraskende at ressursbruken fordelt pa
aldersgrupper ikke endres vesentlig ved overgang fra vekting basert pa liggedagn
til vekting basert pA DRG poeng.

Tabell 9.9: Fordelingen av utgiftene pa aldersgrupper, somatiske spesialisttjenester. Andeler. 1994.

DRG poeng 0,091 0,167 0,324 0,173 0,245
Liggedaggn 0,081 0,154 0,306 0,178 0,281

Psykisk helsevern omfatter bade voksenpsykiatri og barne- og ungdomspsyki-
atri. Voksenpsykiatrien bestar av ulike institusjonstyper med sveert ulik aldersforde-
ling blant brukerne. Vektingen av alderskriteriene er basert paA Samdata Psykiatri
1993 (Heggestad og Pedersen 1995). Her skilles det mellom de tre omsorgsnivaene
dggnbehandling, dagbehandling og poliklinisk behandling. Dggninstitusjonene kan
videre klassifiseres i sykehus, sykehjem, bo- og behandlingssentra og andre daggn-
institusjoner. Det er tatt utgangspunkt i informasjon om antall pasienter i ulike
aldersgrupper for hver av de seks institusjonstypene. For de fleste voksenpsykia-
triske institusjonene har utvalget hatt tilgang pa data for femars-grupper. Med unn-
tak av aldersgruppen 15-19 ar har det ikke veert ngdvendig a foreta tilpasninger i for-
hold til aldersinndelingen i tabell 9.8. Pasientene i alderen 15-19 ar er fordelt pa 15
aringer, 16-18-aringer og 19-aringer i forhold til antall innbyggere i aldersgruppene
pr. 1. januar 1994.

Data fra barne- og ungdomspsykiatriske institusjoner er hentelftaok for
norsk barne- og ungdomspsykiatri 199Asboken gir informasjon om antall pasi-
enter i aldersgruppene 0-6 ar, 7-12 ar, 13-18 og over 18 ar. Pasientene i alderen 13-
18 ar er fordelt pa aldersgruppene 13-15 ar og 16-18 ar i forhold til innbyggertallet
pr. 1. januar 1994, mens alle pasienter over 18 ar er plassert i aldersgruppen 19-34
ar.

Aldersfordelingen for psykisk helsevern i tabell 9.8 framkommer ved a ta et
veid gjennomsnitt av aldersfordelingen i de seks voksenpsykiatriske institusjonene
0g barne- og ungdomspsykiatrien, der vektene er proporsjonale med netto driftsut-
gifter i 1993. Dataene for netto driftsutgifter er hentet fra Samdata Psykiatri 1993
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(Heggestad og Pedersen 1995). Det framgar at aldersfordelingen i den psykiatriske
helsetjenesten er sveert forskjellig fra aldersfordelingen i de somatiske sykehusene.
Aldersgruppen 16-66 er en mer betydningsfull pasientgruppe i de psykiatriske insti-
tusjonene enn i de somatiske sykehusene, mens det motsatte er tilfellet for den eldre
delen av befolkningen. Men ogsa innen det psykiske helsevernet er det slik at for-
bruket stiger med alder. Dette framgar av tabell 9.10 som viser utgifter til psykisk
helsevern pr. innbygger i de ulike aldersgruppene. Personer over 66 ar har i gjen-
nomsnitt et forbruk som ligger om lag 35 prosent over gjennomsnittet for alle
aldersgrupper, mens forbruket blant innbyggere 0-15 ar ligger 60 prosent under
gjennomsnittet.

Tabell 9.10: Utgifter pr. innbygger til psykisk helsevern i ulike aldersgrupper. 1993. Indeks, gjen-
nomsnittet for alle aldersgrupper er lik 1.

Utgifter pr. innbygger 0.39 1.04 1.17 1.41 1.32

Informasjonsgrunnlaget for aldersfordelingen blant brukerne av tannhelsetje-
nesten er publikasjonen «Tannhelsetjenesten i Ndngenelding 1993» utgitt av
Statens helsetilsyn. Denne publikasjonen gir informasjon om antall pasienter i ulike
brukergrupper. Utvalget har tatt utgangspunkt i at den offentlige tannhelsetjenesten
har et seerskilt ansvar for a gi et tilbud til falgende fire grupper:

— Barn og ungdom 1-18 ar (744 571)

— Ungdom 19-20 ar (61 312)

— Psykisk utviklingshemmede over 18 ar (10 800)

Eldre, langtidssyke og ufgre i institusjon eller hiemmesykepleie (52 902)

Tallene i parentes viser antall personer som er undersgkt i 1993. Det har veert ngd-
vendig a gjere en rekke tilpasninger for & beregne hvordan pasientene fordeler seg
pa aldersgruppene 0-15 ar, 16-34 ar, 35-66 ar, 67-74 ar og 75 ar og over. For det
farste er pasientene i alderen 1-18 ar fordelt pa aldergruppene 1-15 ar og 16-18 ar i
forhold til det samlede innbyggertallet i de to gruppene. Videre er psykisk utvi-
klingshemmede over 18 ar fordelt pa de to aldersgruppene 19-34 ar og 35-66 ar,
mens eldre, langtidssyke og ufare er fordelt pa de to aldersgruppene 67-74 ar og 75
ar og over. | begge tilfellene fordeles pasientene proporsjonalt i forhold til antall
innbyggere i de ulike aldersgruppene.

Aldersfordelingen for institusjoner for rusmisbrukere er basert pA NOS: Sosial-
statistikk 1993. Denne statistikken gir informasjon om antall beboere i 1993 fordelt
pa aldersgruppene 0-17 ar, 18-24 ar, 25-44 ar, 45-59 ar og 60 ar og over. Grunnlaget
for statistikken er oppgaver fra institusjoner hvor det kun er faste svarkategorier hva
gjelder alder. Det er med andre ord ikke mulig & endre aldersinndelingen i forhold
til det som er publisert. Det har derfor veert ngdvendig a foreta tilpasninger for a
beregne hvordan beboerne fordeler seg pa de seks aldersgruppene som er skilt ut i
tabell 9.8. Dette er gjort pA samme mate som beskrevet foran. For eksempel vil det
si at beboerne i alderen 25-44 ar fordeles pa aldersgruppene 25-34 ar og 35-44 ar i
forhold til innbyggertallet i de to aldersgruppene pr. 1. januar 1994. Nar 0-17 arin-
gene er fordelt pa aldersgruppene 0-15 ar og 16-17 ar, er det imidlertid forutsatt at
ingen brukere er under 13 ar.

Aldersfordelingen for barnevernsinstitusjoner er ogsa basert pA NOS: Sosialsta-
tistikk 1993. Denne statistikken gir informasjon om antall beboere pr. 1. februar
1994 fordelt pa aldersgruppene 0-2 ar, 3-6 ar, 7-13 ar, 14-17 ar og 18-20 ar. Det er
heller ikke her mulig & endre aldersinndelingen i forhold til det som er publisert. Det
har derfor veert ngdvendig & fordele brukerne i alderen 14-17 ar pa aldersgruppene
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14-15 ar og 16-17 ar, og a fordele brukerne i alderen 18-20 ar pa 18-aringer og 19-
20 aringer. Brukerne er fordelt i forhold til antall innbyggere i de aldersgruppene pr.
1. januar 1994.

9.2.2.2 Somatiske spesialisttjenester

Fylkeskommunenes utgifter til somatiske sykehus

Det er betydelig variasjon i utgifter til somatiske sykehus mellom fylkeskommu-
nene. Dette framgar av tabell 9.11 som viser fylkeskommunenes netto driftsutgifter
pr. innbygger. Netto driftsutgifter er brutto driftsutgifter minus brutto driftsinntek-
ter. Brutto driftsutgifter omfatter lenn, utstyr, vedlikehold, medisinsk forbruksma-
teriell og andre driftsutgifter, mens brutto driftsinntekter i hovedsak bestar av salgs-
og leieinntekter og gremerkede tilskudd fra staten. Tallene er korrigert for gjestepa-
sientoppgjer ved at gjestepasientutgifter er lagt til og gjestepasientinntekter trukket
fra.

Pa landsbasis utgjorde fylkeskommunenes netto driftsutgifter til somatiske
sykehustjenester 3 224 kroner pr. innbygger i 1993. Sogn og Fjordane, Nordland og
Finnmark har det hgyeste utgiftsnivaet, mer enn 20 prosent over landsgjennomsnit-
tet. Akershus har lavest utgift pr. innbygger, og ligger om lag 20 prosent under
landsgjennomsnittet. | kostnadsngkkelen som 1a til grunn for forenklingen av inn-
tektssystemet fra 1994, ble det gitt seerskilte tillegg til Oslo, Troms og Finnmark.
Blant disse fylkene er det bare Finnmark som skiller seg ut med spesielt hgye utgif-
ter. Utgiftene i Troms er lavere enn landsgjennomsnittet, mens Oslo ligger 8 prosent
over landsgjennomsnittet.

Forklaringene pa forskjellene i sykehusutgifter er mange og sammensatte.
Norsk Institutt for Sykehusforskning har oppdrag fra utvalget utarbeidet en rapport
(Magnussen 1995) om fylkeskommunale forskjeller i beregnet utgiftsbehov for
somatiske sykehustjenester. | denne rapporten nevnes fire arsaker til at utgiftsnivaet
varierer mellom fylkene:

— Ulik organisering av sykehustjenestene.

— Ulik tilgjengelighet av sykehustjenester.

— Ulik medisinsk praksis.

— Ulike demografiske, geografiske og sosio-gkonomiske forhold som kan gi ulikt
behov.
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Tabell 9.11: Netto driftsutgifter i kroner pr. innbygger til somatiske sykehus. Fylkeskommune. 1993.

Fylke Netto dr.utg. pr. innb.
@stfold 3387
Akershus 2570
Oslo 3484
Hedmark 3323
Oppland 3319
Buskerud 3150
Vestfold 3071
Telemark 3194
Aust-Agder 3218
Vest-Agder 3293
Rogaland 2970
Hordaland 3000
Sogn og Fjordane 3876
Mgre og Romsdal 3314
Sor-Trondelag 3049
Nord-Trgndelag 3528
Nordland 3936
Troms 3172
Finnmark 3974
Landet 3224

Kilde: Norsk Institutt for Sykehusforskning.

Det er ulike aspekter ved organiseringen av sykehustjenestene som har betyd-
ning for de fylkeskommunale utgiftene. Nar det gjelder organiseringen internt i
sykehusene har det de siste arene veert en utvikling i retning av mer bruk av polikli-
nisk behandling som alternativ til innleggelse. Endringer i teknologi og behand-
lingsformer har bidratt til at mange kirurgiske inngrep og medisinske utredninger
som far krevde innleggelse na kan gjares poliklinisk. Graden av poliklinisk behand-
ling varierer mellom sykehus og mellom fylker, og kan derfor bidra til & forklare
utgiftsforkjellene. Fylker med stort innslag av poliklinisk behandling vil alt annet
likt, ha lavere netto driftsutgifter pr. innbygger enn andre fylker. Dette skyldes at
poliklinisk behandling er mindre ressurskrevende enn innleggelser og at staten sub-
sidierer poliklinisk virksomhet gjennom et eget gremerket tilskudd.

Hagen (1995) har studert effektivitetsforskjeller mellom norske sykehus. Den
empiriske analysen viser at starrelsen pa sykehusbudsijettet er viktig for a forklare
variasjonen i effektivitet. Nar sykehusets rammetilskudd fra fylkeskommunen gker
med 1 prosent reduseres effektiviteten med om lag 0,4 prosent. Dette resultatet betyr
at fylkeskommunene kan gke produktiviteten i sykehusene ved a redusere bevilg-
ningene. Fra fylkeskommunens synsvinkel kan imidlertid budsjettnedskjeeringer
veere et lite hensiktsmessig virkemiddel for & gke produktiviteten. Det skyldes at
effektivitetsforbedringen ikke er tilstrekkelig til & hindre at produksjonen av syke-
hustjenester reduseres. Hagen analyserer ogsa betydningen av fylkeskommunale
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styringssystemet overfor sykehusene. Tre aspekter ved styringssystemet er studert.
De fanger opp om sykehusstyret er ansvarlig for ett eller flere sykehus, hvor mange
regnskapsrapporter sykehuset leverer til fylkeskommunen i lgpet av budsjettaret, og
fylkeskommunens bruk av kostnads-nytte analyse i budsjettprosessen. Resultatene
gir en viss stgtte til hypotesen om at utstrakt bruk av kostnads-nytte analyse i bud-
sjettprosessen gker sykehusenes effektivitet. De to gvrige aspektene ved styrings-
systemet har imidlertid ikke noen paviselig effekt pa effektiviteten.

Fylkenes sykehusstruktur kan ha betydning for produksjonskostnadene og der-
med for utgiftene til sykehusformal. Det er en utbredt hypotese at en desentralisert
sykehusstruktur med mange sma sykehus kan gi hayere enhetskostnader en sentra-
lisert struktur med store sykehus. Hayere enhetskostnader ved sma sykehus kan
begrunnes i flere forhold. For det fgrste vil beleggsprosenten kunne vaere lavere og
dermed gi hgyere kapitalkostnader. For det andre kan beredskapskostnadene veere
hayere i sma sykehus. | tillegg kan lengre reiseavstander gi lengre liggetider. Bade
haye beredskapskostnader og lange liggetider kan resultere i hgye enhetskostnader
i sma sykehus.

Magnussen (1994) har analysert kapasitetsutnyttelsen i et utvalg sykehus. Det
dokumenteres en signifikant, men ikke sterk, sammenheng mellom sykehusstar-
relse og beleggsprosent. Det er imidlertid uklart i hvilken grad lav beleggsprosent
resulterer i hgye kapitalkostnader ved sma sykehus. | rapporten Norsk Institutt for
Sykehusforskning har utarbeidet for utvalget (Magnussen 1995) analyseres betyd-
ningen av sykehusstarrelse for relativ liggetid og netto kostnad pr. pasient. Relativ
liggetid er forholdet mellom den faktiske liggetiden i sykehuset og den gjennom-
snittlige liggetiden pa landsbasis for tilsvarende type pasienter. Dersom stordrifts-
fordeler ga seg utslag i at liggetiden var kortere ved store sykehus, ville en vente a
finne en negativ sammenheng mellom relativ liggetid og starrelse. Det er ingen slik
sammenheng i dataene. Det er heller ingen systematisk sammenheng mellom netto
kostnad pr. pasient, korrigert for forskjeller i pasientsammensetning, og sykehus-
starrelse. Foreliggende norske studier kan med andre ord ikke dokumentere noen
systematisk sammenheng mellom enhetskostnader og sykehusstgrrelse. Dette er i
trad med den internasjonale litteraturen pa omradet (Gronqvist og Andersson 1995).

Det er imidlertid visse svakheter ved datagrunnlaget for analysene. For det far-
ste er ikke utgiftstallene korrigert for forskjeller i arbeidsgiveravgift. Da de sma
sykehusene i stgrre grad enn de store er lokalisert i omrader med lav eller ingen
arbeidsgiveravgift, kan materialet undervurdere kostnadene i de sma sykehusene.
For det andre kan materialet overvurdere kostnadene pr. pasient i de store sykehu-
sene. Det skyldes at det kan veere vanskelig & skille ut utgiftene til poliklinisk
behandling, noe som kan resultere i at utgiftene i tilknytning til innleggelser over-
vurderes. Dette bidrar til & overvurdere kostnadene i de store sykehusene hvor den
polikliniske virksomheten har stgrst omfang. Det er viktig & poengtere at disse svak-
hetene ved datagrunnlaget kun rammer de analysene hvor enhetskostnadene males
ved netto kostnad pr. pasient. Manglende korreksjon for differensiert arbeidsgiver-
avgift og problemer med & skille ut den polikliniske virksomheten i regnskapene
svekker ikke kvaliteten pa liggetidsdataene, og medfarer falgelig ikke problemer
for de analysene hvor enhetskostnadene males ved relativ liggetid.

| rapporten Norsk Institutt for Sykehusforskning har utfart pa oppdrag fra utval-
get benyttes DRG systemet til & korrigere for forskjeller i pasientsammensetning. |
praksis vil imidlertid ikke alle pasienter klassifisert i samme DRG veere like ressurs-
krevende. Dette innebaerer at materialet kan tilslgre stordriftsfordeler dersom det
giennomgaende er slik at de tyngste pasientene innen hver DRG blir behandlet pa
de stgrste sykehusene. Denne hypotesen kan vurderes ved & studere variasjoner i
liggetid innen samme DRG. Dersom de starste sykehusene gjennomgaende har tyn-
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gre pasienter enn de sma sykehusene, vil en forvente at pasienter pa de store syke-
husene i gjennomsnitt har lengre liggetid enn pasienter med samme DRG klassifi-
sering i sma sykehus. Liggetidsvariasjonene for 15 utvalgte DRGer er analyserti en
undersgkelse i regi av Sosial- og helsedepartementet. | undersgkelsen studeres 15
DRGer med stor variasjon i liggetid. De 15 DRGene utgjgr om lag 5 prosent av det
totale antall behandlinger. Sykehusene er delt i tre grupper: Lokalsykehus, region-
sykehus og andre sykehus. Analysene viser at det er systematiske forskjeller i lig-
getid mellom de tre sykehustypene. | 14 av de 15 utvalgte DRGene har lokalsyke-
husene kortere liggetid enn regionsykehusene, og i gjennomsnitt er liggetiden 22
prosent kortere i lokalsykehusene. Forskjellen mellom regionsykehusene og andre
sykehus er betydelig mindre enn forskjellen mellom regionsykehus og lokalsyke-
hus. | gjennomsnitt har andre sykehus 6 prosent kortere liggetid enn regionsykehu-
sene.

Pa bakgrunn av dette kan en ikke umiddelbart konkludere at lokalsykehusene
behandler de lette pasientene innenfor hver DRG. Den korte liggetiden ved lokalsy-
kehusene kan alternativt forklares ved at disse sykehusene er mer effektive enn de
avrige sykehusene, at regionsykehus og andre sykehus gjennomgaende har hayere
kvalitet pa tjenestene eller at lokalsykehusene lettere far sendt fra seg pasienter til
tredjelinjetjenesten.

| videre analyse av materialet er det vurdert om forskjellene i liggetid har sam-
menheng med karakteristiske trekk ved pasientene. Som mal pa pasienttyngde
innen hver DRG benyttes antall bidiagnoser og alder. | henhold til disse analysene
er det ingen tendens til at pasientene ved regionsykehusene har flere bidiagnoser
eller hgyere alder enn pasientene ved de gvrige sykehusene. Det er med andre ord
liten grunn til & tro at det er karakteristika ved pasientene som forklarer den lange
liggetiden i regionsykehusene.

Forholdet mellom kommunehelsetjenesten og fylkeshelsetjenesten er et annet
viktig aspekt ved organiseringen av sykehustjenestene. Det foreligger en rekke ana-
lyser som dokumenterer at forhold i kommunehelsetjenesten pavirker det fylkes-
kommunale ressursbehovet og omvendt. For det farste finnes det indikasjoner pa at
hgy sykehjemsdekning gir lavere bruk av sykehustjenester for eldre. Dette skyldes
I hovedsak at liggetiden i sykehus reduseres (Hammervold og Jgrgensen 1989). For
eldre pleiepasienter er sykehjem apenbart et substitutt for sykehustjenester. Det er
mer uklart hvordan omfanget av hjemmebasert omsorg pavirker sykehusutgiftene.
Forseth (1984) finner at et hayt niva pa hjemmesykepleien gir seg utslag i et hgyere
forbruk av sykehustjenester, men dette bekreftes ikke i Hammervold og Jgrgensen
(1989). Primeerlegedekningen har ogsa uklar effekt pa sykehusforbruket. Det er
rimelig & anta de tjenestene som ytes av primeerleger er substitutter til enkelte syke-
hustjenester, noe som skulle tilsi at god primeerlegedekning reduserer sykehusfor-
bruket. Men dette motvirkes av at en stgrre del av det latente behovet for sykehus-
og spesialisttjenester blir realisert nar primeaerlegedekningen er god.

Tilgjengeligheten til sykehustjenester pavirkes av den geografiske avstanden.
Det er imidlertid ingen klar sammenheng mellom reiseavstand og sykehusforbruk.
Pa den ene siden kan kommunikasjonsproblemer og lange reiseavstander gi seg
utslag i flere innleggelser og lengre liggetid. Pa den annen side kan sykehuset fa
starre pagang fra neeromradet rett og slett fordi tilbudet ligger der. Det er godt doku-
mentert at tilgjengelighet pavirker forbruket av sykehustjenester. Thorsvik (1986)
og Nyland, Kalseth og Petersen (1994) viser at innbyggerne i neerkommunene oftere
bruker poliklinikker til kontroller og gyeblikkelig hjelp enn innbyggere i kommuner
lenger unna. Videre viser en studie av Kindseth og Matiesen (1993) at innleggelses-
ratene i Nordland og Finnmark var hgyest i vertskommunene for sykehuset. Tolk-
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ningen av disse resultatene er at tilgjengelighet skaper etterspgrsel etter sykehustje-
nester, dvs. at forbruket til dels er tilbudsstyrt.

Ulik medisinsk praksis kan ogsa betraktes som en form for tilbudsstyrt sykehus-
forbruk. | den internasjonale litteraturen er dette en vanlig forklaring pa forskjeller
I bruk av sykehustjenester. Det er en utbredt hypotese at ulike finansieringsformer,
med ulike insentiver for behandling, kan resultere i ulik medisinsk praksis. Det er
vanskelig a si i hvilken grad ulik medisinsk praksis kan forklare de fylkesvise for-
skjellene i sykehusutgifter. Forhold som et homogent utdanningssystem for leger og
liten variasjon i finansieringsformene kan imidlertid bidra til en mer ensartet medi-
sinsk praksis i norske sykehus.

Det er grunn til & tro at forskjeller i tilgjengelighet og medisinsk praksis til dels
skyldes ulik gkonomisk situasjon i fylkeskommunene. Fylkeskommuner med hgye
inntekter kan, i starre grad en fylkeskommuner med lave inntekter, gi et sykehustil-
bud med god tilgjengelighet for befolkningen og med avanserte behandlingsmeto-
der. En studie av Hagen og Sgrensen (1995) underbygger denne hypotesen. De har
analysert fylkeskommunenes prioriteringer av somatiske sykehustjenester i perio-
den 1980-1992, og det er et hovedresultat at forskjeller i inntektsniva i stor grad kan
forklare variasjonen i sykehusutgifter.

Behovet for helsetjenester varierer med demografiske forhold som befolknin-
gens kjgnns- og alderssammensetning. Dette innebaerer bl.a. at 80-aringer i gjen-
nomsnitt har et hgyere sykehusforbruk enn 30-aringer og at kvinner i fertil alder har
et hgyere sykehusforbruk enn menn i samme alder. | tillegg kan sosio-gkonomiske
forhold som privat inntekt, sosial status og arbeidssituasjon pavirke sykeligheten og
dermed behovet for sykehustjenester. Det foreligger bl.a. flere studier som antyder
at sykehusforbruket er hgyere i de lavere sosiale lag av befolkningen (Nord 1988,
Dahl 1995).

En av delrapportene i ROAR-prosjektet (Halsteinli 1993) har analysert om
ulike sosio-gkonomiske forhold kan forklare forskjeller i sykehusforbruk mellom
fylkene. Det er foretatt empiriske analyser hvor forklaringsvariablene er arbeidsle-
dighetsrate, antall ufgrepensjonister, standardiserte dgdsrater og pasienttyngde. |
tillegg er det kontrollert for fylkeskommunalt inntektsniva og kriterievariablene i
inntektssystemet, dvs. alderssammensetning, enpersonhusholdninger over 67 ar,
andel bosatt spredtbygd og areal. Resultatene peker i retning av at forskjeller i fyl-
keskommunale inntekter er viktig for a forklare variasjonene i sykehusutgifter. En
har imidlertid ikke funnet systematiske effekter av de sosio-gkonomiske variablene.

| en forelapig versjon av Hagen og Sgrensen (1995) analyseres ogsa betydnin-
gen av dadelighet. Forfatterne maler dgdeligheten i befolkningen ved gjennomsnitt-
lig dedelighetsalder, og de finner at fylker med lav dgdelighetsalder har hgye syke-
husutgifter pr. innbygger. Det kan veere et problem at dadelighetsmalet som benyt-
tes ikke er alderskorrigert, og at det fglgelig er betydelig samvariasjon mellom gjen-
nomsnittlig deadelighetsalder og befolkningens alderssammensetning. Dette kan
bety at det dgdelighetsmalet som benyttes i stor grad fanger opp alderssammenset-
ningen i befolkningen. For & unnga dette problemet, vil utvalget i sine analyser
benytte alderskorrigerte dadelighetsmal.

Hva bgr inntektssystemet kompensere for?

Inntektssystemet skal kompensere for forskjeller i utgiftsbehov, ikke for for-
skjeller i faktiske utgifter. Dette betyr at flere av de forholdene som kan forklare
variasjonene i sykehusutgifter ikke er aktuelle som kriterier i inntektssystemet. Det
skal ikke kompensere for frivillige forhold som ulik medisinsk praksis, ulik tilgjen-
gelighet, produktivitetsforskjeller og inntektsforskjeller. Det er utvalgets vurdering
at aktuelle kriterier bgr begrenses til demografiske og sosio-gkonomiske forhold
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som kan forklare forskjeller i behovet for sykehustjenester og til strukturelle forhold
som gir hgye enhetskostnader i produksjonen av sykehustjenester.

Utvalget mener videre at inntektssystemet ikke bagr kompensere for forhold i
kommunehelsetjenesten som bidrar til gkt behov for somatiske sykehustjenester. En
slik kompensasjon vil apne for strategiske spill mellom forvaltningsnivaene. Kom-
munene kan bl.a. finne det hensiktsmessig & nedprioritere kommunehelsetjenesten.
De vet at fylkeskommunen da vil fa gkte statlige tilskudd slik at innbyggerne likevel
kan fa dekket sine behov gjennom fylkeshelsetjenesten. Kompensasjon for forhold
I kommunehelsetjenesten kan med andre ord fgre til ansvarspulverisering og lite
effektiv ressursbruk i helsevesenet.

Analyser av utgifter pr. innbygger

Den kostnadsngkkelen for helsetjenesten i fylkeskommunene som Ia til grunn
for etableringen av en felles kostnadsngkkel fra 1994 var i hovedsak bygd opp av
alderskriterier, s"Tidligere kostnadsngkkel for helsetjenesten i fylkeskommunene"

i kap. 9.2.1. «Antall enpersonhusholdninger 67 ar og over» ivaretar forskjeller i
etterspgrsel som ikke fanges opp av alderskriteriene. Videre skal spredtbygdkrite-
riet og arealkriteriet ivareta kostnadsulemper pga. desentralisert sykehusstruktur i
fylkeskommuner med spredt bosetting og lange reiseavstander.

Det er i hovedsak to arsaker til at utvalget vil foreta empiriske analyser av utgif-
ter pr. innbygger og kostnader pr. pasient. For det farste er det gnskelig & undersgke
om ulike sosio-gkonomiske forhold kan forklare variasjonen i sykehusutgifter pr.
innbygger mellom fylkeskommunene. For det andre er det gnskelig & analysere om
strukturelle forhold som bosettingsmgnster og areal har betydning for enhetskost-
nader og utgifter pr. innbygger.

Det foreligger en rekke analyser, basert pa norske og internasjonale data, som
dokumenterer at ulike sosio-gkonomiske forhold som privat inntekt, sosial status og
arbeidssituasjon kan forklare variasjoner i sykehusforbruk pé individniva. Det kan
veere vanskelig a dokumentere slike sammenhenger pa fylkesniva. Det skyldes for
det farste at variasjonen i de sosio-gkonomiske variablene er mindre pa fylkesniva
enn pa individniva. For eksempel vil det i alle fylker vaere personer med hgy sosial
status og personer med lav sosial status. Dette innebaerer at forhold som er viktige
for a forklare individuelle forskjeller i sykehusforbruk ikke ngdvendigvis betyr s
mye pa fylkesniva. For det andre er det et problem at de ulike sosio-gkonomiske
variablene er sterkt korrelerte, noe som betyr at det kan veere vanskelig & identifisere
betydningen av den enkelte variabel.

| rapporten Norsk Institutt for sykehusforskning har utarbeidet for utvalget
(Magnussen 1995) pekes det pa at underliggende forskjeller i sykelighet som skyl-
des ulike sosio-gkonomiske forhold kan ivaretas gjennom a bruke dgdelighet som
kriterium i kostnadsngkkelen. Dette gjgres bl.a. i det britiske inntektssystemet.
Dgdelighet kan males pa flere mater. Et vanlig mal er sakalte standardiserte dgds-
rater hvor det korrigeres for forskjeller i befolkningens alders- og kjghnssammen-
setning. Tabell 9.12 viser fylkesvise dgdsrater for hele befolkningen og for alders-
gruppen 0-64 ar. Finnmark og Oslo har de hgyeste dadsratene for befolkningen som
helhet, og ligger hhv. 9 og 20 prosent over landsgjennomsnittet. De laveste dgdsra-
tene finner vii Sogn og Fjordane og Mgre og Romsdal. | disse fylkene ligger dgde-
ligheten hhv. 15 og 10 prosent under landsgjennomsnittet. Dgdsratene for alders-
gruppen 0-64 ar viser at det er seerlig i den yngre delen av befolkningen at dadelig-
heten er hay i Finnmark og Oslo. | aldersgruppen 0-64 ar ligger dadeligheten i de
to fylkene hhv. 30 og 20 prosent over landsgjennomsnittet.

| rapporten Norsk Institutt for Sykehusforskning har utarbeidet for utvalget
(Magnussen 1995) papekes det at forbruket av sykehustjenester er hgyere blant
kvinner enn blant menn, og at kjgnn kanskje burde innga som kriterium i kostnads-
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nakkelen. Det er seerlig kvinner i fertil alder som har et hgyt sykehusforbruk. Malt
ved antall liggedagn har kvinner i alderen 16-44 ar mer enn dobbelt sa hgyt forbruk
av sykehustjenester som menn i samme aldersgruppe. Det er likevel grunn til & tro
at kjgnn har liten betydning for fylkesvise forskjeller i utgiftsbehov. Dette skyldes
at kignnsfordelingen varierer lite mellom fylkene. Pr. 1. januar 1995 var kvinnean-
delen i aldersgruppen 16-44 ar lavest i Finnmark med 47,3 prosent og hgyest i Oslo
med 50,2 prosent. Pa bakgrunn av dette mener utvalget at det ikke er ngdvendig a
ta hensyn til kignnsfordelingen i kostnadsngkkelen.

| analysene er det inkludert tre variable som ivaretar bosettingsmgnster og rei-
seavstander. Dette er andelen av befolkningen bosatt i spredtbygde strgk, andel av
befolkningen bosatt utenfor tettsted med mer enn 2 000 innbyggere og antall kva-
dratkilometer areal pr. innbygger. Hypotesen er at spredt bosettingsmgnster og
lange reiseavstander medfgrer en desentralisert sykehusstruktur med mange sma
sykehus. Dersom det er stordriftsfordeler i produksjonen av sykehustjenester, vil en
forvente at kostnadene pr. pasient er hgye i fylkeskommuner med en stor andel av
befolkningen bosatt i spredtbygde omrader eller et stort areal pr. innbygger. Haye
enhetskostnader kan videre resultere i hgye utgifter pr. innbygger.

Tabell 9.12: Standardiserte dgdsrater. Dgdelighet pr. 100 000 innbyggere. 1984-93.

Dgdsrate
Fylke Dgdsratd) 0-64 &2)
@stfold 1169 235
Akershus 1091 205
Oslo 1200 275
Hedmark 1147 232
Oppland 1092 223
Buskerud 1124 232
Vestfold 1134 228
Telemark 1115 230
Aust-Agder 1094 238
Vest-Agder 1083 248
Rogaland 1027 214
Hordaland 1009 202
Sogn og Fjordane 939 197
Mgre og Romsdal 992 201
Sor-Trgndelag 1114 224
Nord-Trgndelag 1067 205
Nordland 1107 233
Troms 1134 246
Finnmark 1319 297
Landet 1097 228

1y Alders- og kjgnsstandardisert dgdsrate.
2) Gjennomshnitt av aldersstandardisert dgdsrate for hhv. menn og kvinner.

Kilde: Styrings- og informasjonshjulet, Sosial- og helsedepartementet.
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| analysene av fylkeskommunenes netto driftsutgifter pr. innbygger til soma-
tiske sykehus benyttes data for 1991-1993. Analysemetoden er regresjonsanalyse.
Forskjeller i etterspgrselen etter sykehustjenester ivaretas fgrst og fremst giennom
andelen av befolkningen 67 ar og over, antall enpersonhusholdninger 67 ar og over
som andel av antall innbyggere i samme aldersgruppe og aldersstandardisert dgde-
lighet. I tillegg inkluderes andelen av befolkningen over 15 ar med grunnskole som
hayeste fullfgrte utdanning. Denne variabelen er ment a fange opp at sykehusfor-
bruket kan veere hgyere i de lavere sosiale lag av befolkningen. Videre kontrolleres
det for mulige effekter av innbyggertall.

De empiriske analysene, dokumentert i vedlegg 2, viser at inntektsniva og
alderssammensetning er de viktigste faktorene for a forklare de fylkesvise forskjel-
lene i utgifter til somatiske sykehus. De to variablene, frie inntekter pr. innbygger
og andel av befolkningen 67 ar og over, kan alene forklare om lag 70 prosent av
variasjonen i netto driftsutgifter pr. innbygger. Resultatene indikerer at sykehusut-
giftene gker med om lag 180 kroner nar frie inntekter gker med 1 000 kroner. Betyd-
ningen av inntektsforskjellene kan illustreres ved & sammenlikne de to fylkene med
hayest og lavest inntektsniva. | 1993 var frie inntekter hayest i Finnmark med 14
101 kroner pr. innbygger. Fylkets netto driftsutgifter til somatiske sykehus utgjorde
3 974 kroner pr. innbygger, ogsa det hayest i landet. | den andre enden av skalaen
finner vi Akershus med frie inntekter pa 8 231 kroner pr. innbygger og netto drifts-
utgifter til somatiske sykehus pa 2 570 kroner pr. innbygger. Forskjellen i utgifts-
niva mellom de to fylkene er 1 404 kroner pr. innbygger, og vel 80 prosent av denne
differansen kan forklares med forskjell i inntektsniva. Dette betyr at de fylkesvise
forskjellene i sykehusutgifter i hovedsak skyldes inntektsforskjeller. Denne konklu-
sjonen stgttes ogsa av analysene til Hagen og Sgrensen (1995).

De empiriske analysene viser videre at befolkningens alderssammensetning har
en systematisk effekt pa utgiftene til drift av somatiske sykehus, selv etter at det er
kontrollert for inntekt og andre forhold. Sykehusutgiftene gker nar eldreandelen i
befolkningen gker. Den klare betydningen av befolkningens alderssammensetning
viser at det er viktig & la alderskriterier danne grunnlaget for kostnadsngkkelen.

Blant de to dadelighetsmalene i tabell 9.12, synes dgdsraten for personer under
65 ar & ha starst betydning for sykehusforbruket. Effekten er statistisk utsagnskraf-
tig, og kan illustreres ved & betrakte Finnmark og Akershus. | Finnmark er dadelig-
heten blant personer 0-64 ar 30 prosent over landsgjennomsnittet, mens dadelighe-
ten i Akershus er 10 prosent under landsgjennomsnittet. De empiriske analysene
antyder at den hgyere dgdeligheten i Finnmark medfarer at sykehusutgiftene pr.
innbygger blir 190 kroner hgyere enn i Akershus. Denne differansen utgjer 7,3 pro-
sent av netto driftsutgifter pr. innbygger i Akershus i 1993. Den kvantitative effek-
ten av dgdelighet er i rimelig overensstemmelse med funnene til Hagen og Sgrensen
(1995). De har pé forespgrsel fra utvalget reestimert sin modell, og resultatene anty-
der at den lave dagdelighetsalderen i Finnmark medfarer et utgiftsniva pr. innbygger
som er 6,7 prosent hgyere enn i Akershus. Utvalget vil foresla at dadeligheten i
aldersgruppen 0-64 ar tas inn som kriterium i kostnadsngkkelen for helsetjenesten i
fylkeskommunene.

«Antall enpersonhusholdninger 67 ar og over» var et av kriteriene i kostnads-
nakkelen for helsetjenesten som Ia til grunn for etableringen av en felles kostnads-
ngkkel fra 1994. De analysene som er foretatt viser at det ikke er noen systematisk
sammenheng mellom antall enpersonhusholdninger og driftsutgifter til somatiske
sykehus. Dette resultatet er i overensstemmelse med en av delrapportene til ROAR-
prosjektet (Halsteinli 1993) hvor den samme problemstillingen er analysert. Fore-
liggende forskning gir med andre ord ikke grunnlag for a si at fylkeskommuner med
en hgy andel aleneboende eldre har et hgyt beregnet utgiftsbehov for somatiske
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sykehustjenester. Pa bakgrunn av dette vil utvalget foresla at kriteriet «Antall enper-
sonhusholdninger 67 ar og overs tas ut av kostnadsngkkelen for helsetjenesten i fyl-
keskommunene.

Spredtbygdkriteriet og arealkriteriet i naveerende kostnadsngkkel for fylkes-
kommunene er dels begrunnet med at spredt bosetting og lange reiseavstander gir
en desentralisert sykehusstruktur med mange sma sykehus. Gitt at det er stordrifts-
fordeler i produksjonen av sykehustjenester, skulle en forvente at spredt bosetting
og stort areal resulterte i hgye sykehusutgifter pr. innbygger. De analysene utvalget
har foretatt dokumenterer ikke slike sammenhenger. Strukturelle forhold som inn-
byggertall, bosettingsmanster og areal synes a ha liten betydning for sykehusutgif-
tene. Dette resultatet betyr ikke ngdvendigvis at det ikke er stordriftsfordeler i pro-
duksjonen av sykehustjenester, men kan skyldes at de strukturelle indikatorene ikke
fanger opp behovet for en desentralisert sykehusstruktur pa en god nok mate. Even-
tuelle stordriftsfordeler gjar seg gjeldende pa institusjonsniva, og kan derfor best
identifiseres ved a studere produksjonskostnadene i sykehus av ulik starrelse. | rap-
porten Norsk Institutt for Sykehusforskning har utarbeidet for utvalget (Magnussen
1995) analyseres kostnadsforskjellene mellom sma og store sykehus, og rapportens
konklusjon er at det ikke kan dokumenteres at sma sykehus har hayere driftskostna-
der enn store sykehus. Dette resultatet er i trad med den internasjonale litteraturen
pa omradet (Gronqvist og Andersson 1995). Utvalget finner det ikke dokumentert
at spredt bosettingsmgnster og lange reiseavstander har betydning for fylkeskom-
munenes sykehusutgifter, og vil fglgelig anbefale at spredtbygdkriteriet og arealkri-
teriet tas ut av kostnadsngkkelen for helsetjenesten i fylkeskommunene.

Utvalget er innforstatt med at kostnadseffektive behandlingsformer som dagki-
rurgi og poliklinisk behandling har begrenset utnyttelsespotensiale i fylkeskommu-
ner med spredt bosetting og lange reiseavstander. Dette trekker isolert sett i retning
av hgyere produksjonskostnader i disse fylkeskommunene for ellers like pasienter.
| de analyser som ligger til grunn for utvalgets tilradning skal dette forholdet veere
Ivaretatt.

Den kostnadsngkkelen for helsetjenesten som ble benyttet i 1992 og 1993 ga
seerskilte tillegg til Oslo (10 prosent), Troms (2,5 prosent) og Finnmark (15 pro-
sent). Tilleggene er i hovedsak begrunnet med at disse fylkene har hgyere dadelig-
het enn resten av landet. Dette betyr at begrunnelsen for disse tilleggene i stor grad
faller bort nar dgdelighet tas inn som kriterium i kostnadsngkkelen. | tillegg til dette
har utvalget undersgkt om Oslo, Troms og Finnmark kan sies a ha hagye sykehusut-
gifter nar det er kontrollert for nivaet pa frie inntekter, alderssammensetning og
dadelighet. Analysene viser at Troms og Finnmark faktisk har lavere sykehusutgif-
ter enn landsgjennomsnittet nar det er kontrollert for disse forholdene, mens Oslo
ikke skiller seg ut fra de avrige fylkene. Pa bakgrunn av dette mener utvalget at det
for somatiske spesialisttjenester ikke er ngdvendig med saerskilte tillegg til Oslo,
Troms og Finnmark nar dgdelighet tas inn i kostnadsngkkelen.

Oppsummering

Det er en klar og systematisk sammenheng mellom alder og forbruket av soma-
tiske sykehustjenester. Utvalget foreslar faglgelig en viderefgring av dagens praksis
hvor utgiftsbehovet for somatiske sykehustjenester i hovedsak ivaretas gjennom et
sett av alderskriterier. | tillegg til alder, finner utvalget det dokumentert at dgdelig-
het pavirker sykehusforbruket. Det foreslas at dgdeligheten i aldersgruppen 0-64 ar
tas inn som eget kriterium i kostnadsngkkelen. De seerskilte tilleggene til Oslo,
Troms og Finnmark i tidligere kostnadsngkkel er farst og fremst begrunnet med hgy
dadelighet i disse fylkene. Utvalget mener at utgiftsbehovet i disse tre fylkene blir
tilstrekkelig ivaretatt nar dedelighet tas inn som eget kriterium. For somatiske spe-
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sialisttjenester er det fglgelig ikke behov for seerskilte tillegg til Oslo, Troms og
Finnmark.

P& bakgrunn av foreliggende forskning og de analyser utvalget har foretatt,
synes det vanskelig & dokumentere at andre forhold enn alder og dadelighet har
vesentlig betydning for de fylkesvise forskjellene i utgiftsbehov for somatiske syke-
hustjenester. For det farste er det ikke dokumentert at sosio-gkonomiske forhold
som antall enpersonhusholdninger og lavt utdanningsniva bidrar til & forklare de
fylkesvise forskjellene i etterspgrselen etter somatiske sykehustjenester. Nar det er
kontrollert for alderssammensetning og fylkeskommunalt inntektsniva, synes det
heller ikke & veere klare regionale forskijeller i etterspgrselen. For det andre synes
ikke smé sykehus & ha hgyere produksjonskostnader enn store sykehus, noe som
betyr at en desentralisert sykehusstruktur med mange sma sykehus ikke gir hgyere
enhetskostnader enn en sentralisert struktur. Utvalget foreslar fglgelig at kriteriene
«Antall enpersonhusholdninger 67 ar over», «Antall innbyggere bosatt i spredt-
bygde strok» og «Areal» tas ut av kostnadsngkkelen for helsetjenesten i fylkeskom-
munene.

9.2.2.3 Psykisk helsevern

Psykiatrien, og spesielt barne- og ungdomspsykiatrien har veert utpekt til et av sat-
singsomradene i helsesektoren. Det har samtidig veert et gnske om & bygge ut et mer
likeverdig psykiatrisk helsetilbud, hvor tilgjengeligheten i stgrre grad er uavhengig
av bosted.

Psykisk helsevern er, etter somatiske spesialisttjenester, den viktigste deltjenes-
ten innen den fylkeskommunale helsetjenesten. Tabell 9.13 viser fylkenes netto
driftsutgifter pr. innbygger til det psykiske helsevernet i 1993. Netto driftsutgifter
er brutto driftsutgifter med fradrag for driftsinntekter ved psykiatriske institusjoner,
avdelinger og poliklinikker. Fylkenes utgifter til privatpleie, fylkenes driftstilskudd
til privatpraktiserende psykiatere og kliniske psykologer, samt fylkenes utgifter til
samarbeidstiltak med primaerkommuner er regnet inn i brutto driftsutgifter. I tillegg
er utgiftstallene korrigert for gjestepasientoppgjaret, dvs. at gjestepasientutgifter er
lagt til og gjestepasientinntekter er trukket fra.

| 1993 brukte fylkeskommunene i gjennomsnitt 1 117 kroner pr. innbygger til
psykiatritienesten. Dette innebaerer at netto driftsutgifter til det psykiske helsevernet
utgjer om lag 35 prosent av netto driftsutgifter til somatiske sykehus. Oslo og Finn-
mark skiller seg ut med hgye utgifter pr. innbygger. Med netto driftsutgifter pr. inn-
bygger pa 2 033 kroner ligger Oslo 82 prosent over landsgjennomsnittet. Utgiftsni-
vaet i Finnmark er 18 prosent over landsgjennomsnittet. Lavest utgiftsniva finner vi
I Vestfold, @stfold og Nord-Trgndelag, hvor netto driftsutgifter pr. innbygger er om
lag 900 kroner pr. innbygger.

Nar vi ser bort fra Oslo og Finnmark, er det ikke store fylkesvise forskjeller i
utgiftene til psykisk helsevern. Blant de gvrige fylkene har Hordaland det hgyeste
utgiftsnivaet. Utgiftsnivaet i Hordaland ligger 25 prosent over @stfold, som har
lavest utgift pr. innbygger.

Det er en vanlig antakelse at ulike sosiale faktorer pavirker den psykiatriske
sykeligheten og dermed behovet for psykiatritienester. Urbaniseringsgrad trekkes
ofte fram som en viktig forklaringsfaktor. En forventer mindre grad av sosial inte-
grasjon, stgrre tilpasningsproblemer og falgelig hayere hyppighet av psykiske lidel-
ser i urbane strgk. Sammenhengen mellom psykiatrisk sykelighet og urbaniserings-
grad viser seg imidlertid & avhenge av hvilke psykiske lidelser det er snakk om. Stu-
dier fra England og USA viser at nevroser og personlighetsforstyrrelser er hyppigst
i byene, mens psykoser gjiennomgaende er hyppigst i landdistriktene.



NOU 1996:1
Kapittel 9 Et enklere og mer rettferdig inntektssystem for kommuner og fylkeskommuner 221

Flere sosiologiske og sosialpsykiatriske studier har stilt spgrsmalstegn ved sam-
menhengen mellom psykiske lidelser og urbaniseringsgrad. Det vises bl.a. til at livet
i sma bygdesamfunn er preget av rigid sosial kontroll, fordommer og sneversynthet.
Videre fremheves det at bylivet i seg selv har positive verdier, bl.a. ved at det innen-
for storbyene finnes «lokalsamfunn» og sosial samkvem som ligner pa den «ide-
elle» beskrivelsen av bygdesamfunnet. En rekke studier dokumenterer at urbanise-
ringsgrad ikke fanger opp alle relevante variasjoner i bomiljger mht. innbyggerenes
sosiale organisering og integrasjon. Norske og internasjonale studier peker i retning
av at hgy psykiatrisk sykelighet kan knyttes til sosial desorganisering av lokalsam-
funnet, uavhengig av urbaniseringsgrad. Norske studier av Dalgard (1980) og
Sgrensen (1979) antyder at det er psykiatrisk oversykelighet i hhv. drabantbyer og
landkommuner med stort innslag av pendling.

Tabell 9.13: Fylkeskommunenes netto driftsutgifter til det psykiske helsevernet. Kroner pr. innbyg-
ger. 1993.

Fylke Netto dr.utg. i kroner pr. innb.
@stfold 901
Akershus 936
Oslo 2033
Hedmark 981
Oppland 1074
Buskerud 1108
Vestfold 889
Telemark 934
Aust-Agder 1091
Vest-Agder 982
Rogaland 1019
Hordaland 1124
Sogn og Fjordane 1 006
Mgre og Romsdal 1028
Sor-Trondelag 944
Nord-Trgndelag 907
Nordland 945
Troms 1024
Finnmark 1322
Landet 1117

Kilde: Norsk Institutt for Sykehusforskning.

Selv om urbanisering ikke er den underliggende arsaken til psykiske lidelser,
synes det & vaere en viss sammenheng mellom urbaniseringsgraden i kommunene
og andelen av befolkningen som er innlagt i psykiatriske institusjoner (Hagen 1987,
Bergsland og Pedersen 1994). Pasienttellingen i 1989 viser at personer som er opp-
vokst i de fire stgrste byene er overrepresentert blant innlagte psykiatriske pasienter.
| forhold til resten av landet er overrepresentasjonen om lag 5 prosent.
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Bergsland og Pedersen (1994) har foretatt en saerskilt analyse av Oslo-psykia-
trien. Oslo har et hgyt utgiftsniva bade i voksenpsykiatrien og i barne- og ungdoms-
psykiatrien. Det hgyere utgiftsnivaet i barne- og ungdomspsykiatrien henger
sammen med at Oslo har kommet lenger i utbyggingen av barne- og ungdomspsy-
kiatrien enn de gvrige fylkeskommunene. Rapporten til Bergsland og Pedersen kon-
sentrerer seg derfor om voksenpsykiatrien, og de undersgker bl.a. om det hgye
utgiftsnivaet i Oslo skyldes at behovet for psykiatritienester er hgyere enn i resten
av landet. Forfatterne ser naermere pa fire mulige forklaringer pa Oslos hgye utgifts-
niva:

— Spesialisthelsetjenesten i Oslo utfarer oppgaver som ellers i landet utfgres av
helse- og sosialtjenesten i kommunene.

— Oslos alderssammensetning gir et stort behov for psykiatriske spesialisttjenes-
ter.

— Storbyer genererer hgy psykiatrisk sykelighet.

— Oslo «tiltrekker» seg pasienter fra andre deler av landet.

Det har veert hevdet at den hgye ressursinnsatsen i Oslo-psykiatrien skyldes at
behandling som ellers utfgres av helse- og sosialtjenestene i kommunene i Oslo blir
utfart av den spesialiserte psykiatritienesten. Det er godt mulig at Oslo kan og bar
velge en annen arbeidsdeling enn resten av landet. For det fgrste kan det veere hen-
siktsmessig a organisere flere tjenester pa spesialistniva, bl.a. fordi bosettingsstruk-
turen er mer konsentrert enn i andre deler av landet. For det andre er ikke Oslo
underlagt de samme institusjonelle begrensninger som falge av at ansvaret for det
psykiske helsevernet er delt mellom to forvaltningsnivaer.

Personer over 70 ar er den viktigste malgruppen for den kommunale helse- og
sosialtienesten. Dersom den psykiatriske spesialisthelsetjenesten i Oslo utfgrer opp-
gaver som ellers i landet lgses av den kommunale helse- og sosialtjenesten, vil en
forvente en overrepresentasjon av eldre pasienter i spesialisttienesten i Oslo. For a
belyse denne hypotesen benytter forfatterne data fra den registreringen av voksen-
psykiatriske pasienter som Norsk Institutt for Sykehusforskning gjennomfarte i
1989. Blant innbyggerne over 18 ar har Oslo 307 pasienter pr. 100 000 innbyggere.
Oslo ligger vel 40 prosent over landsgjennomsnittet som er 216 pasienter pr. 100
000 innbyggere. Forskjellen mellom Oslo og landsgjennomsnittet avhenger av
alder, men sammenhengen er den motsatte av det en skulle forvente ut i fra hypote-
sen diskutert over. Forskjellen mellom Oslo og landsgjennomsnittet er nemlig starst
blant personer under 50 ar og minst blant personer over 50 ar. Dette resultatet under-
bygger ikke hypotesen om at den hgye ressursinnsatsen i Oslo-psykiatrien skyldes
at spesialthelsetjenesten i Oslo utfgrer oppgaver som ellers i landet lgses av kom-
munenes helse- og sosialtjeneste.

Alderssammensetningen synes a kunne forklare noe av den hgye ressursinnsat-
sen i Oslo. Oslo har en lav andel innbyggere under 18 ar og relativt mange eldre, og
nar Bergsland og Pedersen korrigerer for aldersstrukturen, finner de at Oslos res-
sursbehov innen voksenpsykiatrien ligger om lag 10 prosent over nivaet pa lands-
basis. | beregningene er det ikke kontrollert for at dagnkostnadene varierer mellom
ulike institusjonstyper. Dette kan ha bidratt til at ressursbehovet i Oslo er overesti-
mert fordi de fleste eldre pasientene er i sykehjem hvor dggnkostnaden er relativt
lav.

Bergsland og Pedersen undersgker videre om personer oppvokst i storbyer har
hgyere psykiatrisk sykelighet enn andre og om Oslo skiller seg ut i forhold til de
gvrige storbyene i landet. Data fra pasientregistreringen i 1989 antyder at den psy-
kiatriske sykeligheten blant personer oppvokst i de fire stagrste byene ligger 4 pro-
sent over landsgjennomsnittet. Oslo skiller seg imidlertid ikke ut fra de gvrige stor-
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byene. Den psykiatriske sykeligheten blant personer oppvokst i Oslo er lavere enn

I Bergen og Stavanger, men hgyere enn i Trondheim.
Innen psykiatrien er det vist at grunnlaget for psykiatriske lidelser i stor grad

legges under oppveksten. Pa bakgrunn av dette spgar Bergsland og Pedersen om stor-
byer generelt og Oslo spesielt «tiltrekker» seg personer som har eller kommer til &
utvikle en psykiatrisk lidelse. Data fra pasienttellingen i 1989 gir en viss statte til
denne hypotesen. Malt ut fra pasientenes oppvekstfylke hadde Oslo 840 heldggns-
pasienter i voksenpsykiatriske institusjoner i 1989. Men malt ut fra pasientenes
naveerende bostedsfylke hadde Oslo vesentlig flere pasienter, neermere bestemt
1178. Dette kan indikere et merbehov knyttet til en hgyere innflytting enn utflytting

av personer som har eller kommer til & utvikle psykiske lidelser. Forekomsten av
psykiske lidelser blant innflyttere til Oslo ma imidlertid relateres til det totale antall

innflyttere i Oslo.
Bergsland og Pedersen har ogsa sammenliknet kostnadsnivaet i Oslo med kost-

nadsnivaet i landet for gvrig. Analysene viser at Oslos driftsutgifter pr. oppholds-
dagn ligger 12 prosent over landsgjennomsnittet. Det er fgrst og fremst i de psyki-
atriske sykehusene at Oslo har et hgyt kostnadsniva. | sykehjem og andre dagnin-
stitusjonene er kostnadsnivaet i Oslo lavere enn landsgjennomsnittet. Nar det gjel-
der kostnader pr. utskrivning ligger Oslo mer enn 50 prosent over landsgjennom-
snittet. De hgyere utskrivingskostnadene skyldes til dels at degnkostnadene er hgye,
men den viktigste forklaringen er at pasientene i Oslo-psykiatrien i gjennomsnitt har
35 prosent flere oppholdsdggn enn gjennomsnittet for landet. Det er ikke dokumen-

tert at den lange oppholdstiden skyldes at Oslo har spesielt tunge pasienter.
Utvalget har tatt utgangspunkt i Levekarsundersgkelsen 1991 som bl.a. gir en

oversikt over symptomer pa nervgse lidelser og forbruk av beroligende midler i

ulike befolkningsgrupper. Levekarsundersgkelsen 1991 er basert pa intervjuer med
3 755 personer. Tabell 9.14 viser at enslige og enslige forsgrgere oppgir a ha hyp-
pigere symptomer pa nervgse lidelser og et starre forbruk av beroligende midler enn
befolkningen som helhet. Blant de enslige, som i befolkningen som helhet, er det

slik at forekomsten av psykiske lidelser gker med alder.
Pa bakgrunn av opplysningene om symptomer pa nervgse lidelser og forbruk av

beroligende midler har utvalget konstruert en indeks som gir uttrykk for psykiske
lidelser i hver befolkningsgruppe i forhold til befolkningen som helhet. | utformin-
gen av denne indeksen er de to indikatorene «hyppige symptomer pa nervgse lidel-
ser» og «jevnlig bruk av beroligende midler» gitt samme vekt. Indeksen er lik 1 for
befolkningen som helhet, og er vist i tredje linje i tabell 9.14. Malt pa denne maten
er forekomsten av psykiske lidelser 27 prosent hgyere blant enslige 25-44 ar enn i
befolkningen som helhet. Blant enslige forsgrgere er forekomsten av psykiske lidel-

ser 36 prosent hagyere enn i befolkningen som helhet.
Utvalget har videre beregnet en samlet indeks for psykisk lidelser blant enslige

og enslige forsgrgere. Den samlede indeksen er et veid gjennomsnitt av de fem
indeksene i tabell 9.14 der vektene er proporsjonale med antall personer i de ulike
aldersgruppene pr. 1. januar 1993. Den samlede indeksen har en verdi pa 1,84, dvs.
at forekomsten av psykiske lidelser blant enslige og enslige forsgrgere er 84 prosent
hgyere enn i befolkningen som helhet. | utformingen av kostnadsngklene har utval-
get lagt til grunn at enslige og enslige forsgrgere i gjennomsnitt er 84 prosent mer
ressurskrevende enn gjennomsnittet blant befolkningen som helhet.
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Tabell 9.14: Psykisk helse. Andel med hyppige symptomer pa psykiske lidelser og som jevnlig bruker
beroligende midler. Prosent. 1991.

Enslige Enslige Enslige Enslige Enslige
16-24 25-44 45-66 67 ar for-

Alle ar ar ar og over sgrgere
Hyppige symptomer pa nervgse 7 7 8 12 19 12
lidelser
Bruker beroligende midler jevnlig 4 3 6 9 13 3
Indeks for psykiske lidelser 1,00 0,91 1,27 191 2,91 1,36

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Oppsummering

Utgiftene til psykisk helsevern viser liten variasjon fylkeskommunene imellom,
med unntak av Oslo og Finnmark der utgiftene er hhv. 82 og 18 prosent over lands-
gjennomsnittet. Det er vanskelig p& grunnlag av foreliggende analyser & si noe sik-
kert om arsakene til det hgye utgiftsnivaet i Oslo og Finnmark. Det hgye utgiftsni-
vaet kan skyldes stor forekomst av psykiske lidelser, men det kan ogsa skyldes at
Oslo og Finnmark har kommet lenger i utbyggingen av det psykiske helsevernet enn
andre fylkeskommuner. Utvalget har, innenfor den knappe tidsfristen, ikke hatt
mulighet til & foreta omfattende analyser av fylkeskommunenes utgifter til psykisk
helsevern. Utvalget anbefaler at det foretas videre analyser av sammenhengen mel-
lom ulike sosiale forhold og fylkeskommunenes ressursinnsats innen det psykiske
helsevernet.

Forekomsten av psykiske lidelser gker med alder. Beregninger utvalget har
foretatt viser at utgiftene til psykisk helsevern pr. innbygger 67 ar og over ligger 30
- 40 prosent hgyere enn utgiftene pr. innbygger i befolkningen som helhet. Det er
ogsa slik at enslige og enslige forsgrgere gjennomgaende oppgir & ha hyppigere
symptomer pa psykiske lidelser og et starre forbruk av beroligende midler enn
befolkningen som helhet. Pa bakgrunn av dette foreslar utvalget at beregnet utgifts-
behov for psykisk helsevern fanges opp gjennom alderskriterier og kriteriet «Antall
enslige og enslige forsgrgere».

9.2.2.4 Institusjoner for rusmisbrukere og barnevernsinstitusjoner

Utvalget har ikke foretatt saerskilte analyser av utgiftene til institusjoner for rusmis-
brukere og barnevernsinstitusjoner. Begrunnelsen for dette er at disse tjenestene
utgjer en relativt liten andel av fylkeskommunenes utgifter til helseformal, hhv. 2,7
og 4,1 prosent. Utvalget har lagt starre vekt pa a foreta grundige analyser av soma-
tiske spesialisttjenester som legger beslag pa om lag to tredeler av utgiftene.

Oslo skiller seg ut med hgye utgifter pr. innbygger i tiltak for rusmisbrukere. |
1994 utgjorde utgiftene i Oslo 33 prosent av landets samlede utgifter, dvs. at utgif-
tene pr. innbygger i Oslo er tre ganger hgyere enn landsgjennomsnittet. Det hgye
utgiftsnivaet i Oslo kan for det farste skyldes at tjenesten er bedre utbygd enn i andre
deler av landet, og for det andre at Oslo har stgrre innslag av underliggende sosiale
problemer som bidrar til et hgyt forbruk av rusmidler. Det foreligger ikke landsdek-
kende empiriske analyser som gjgar det mulig & skille mellom de to hypotesene. Det
foreligger imidlertid informasjon som indikerer at rusproblemene i Oslo er stgrre
enn i andre deler av landet. Oslo har bl.a. et hgyt antall sykehusutskrivninger med
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alkoholrelaterte diagnoser og et hgyt antall dadsarsaker som skyldes alkoholrela-
terte diagnoser. Utvalget anbefaler at det foretas videre analyser av sammenhengen
mellom ulike sosiale forhold og fylkeskommunenes utgifter til institusjoner for rus-
misbrukere.

Utvalget har forestatt en saerskilt analyse av kommunenes barnevernsutgifter
(Langgrgen 1995). Analysen viser at sivil status har betydning for kommunenes res-
sursinnsats, jf@dkonomisk sosialhjelp'kap. 8.2.2.5. En gkning i andelen skilte og
separerte gker ressursinnsatsen i barnevernet. Det er grunn til & tro at kommunenes
utgifter til barnevern og fylkeskommunenes utgifter til barnevernsinstitusjoner
pavirkes av de samme sosiale forholdene. Utvalget foreslar derfor at «Andel skilte
og separerte 16-59 ar» tas inn som kriterium i kostnadsngkkelen for helsetjenesten
| fylkeskommunene.

9.2.2.5 Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for helsetjenesten i fylkeskommu-
nene

Tabell 9.15 viser utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for helsetjenesten i fylkes-
kommunene. Den nye kostnadsngkkelen bestar av seks alderskriterier, «Andel
dadelighet 0-64 ar», «Andel skilte og separerte 16-59 ar», og «Andel enslige og ens-
lige forsgrgere.

Kriteriet «Andel dadelighet 0-64 ar» beregnes som den standardiserte dgdsra-
ten multiplisert med antall innbyggere i aldersgruppen. Kriteriet er gitt en vekt som
tilsvarer 15 prosent av det beregnede utgiftsbehovet for somatiske spesialisttjenes-
ter. Det er samtidig foretatt en proporsjonal reduksjon i de fem alderskriteriene O-
15 ar, 16-18 ar, 19-34 ar og 35-66 ar.

Kriteriet «Andel skilte og separerte 16-59 ar» er gitt en vekt som tilsvarer 54,5
prosent av det beregnede utgiftsbehovet for barnevernsinstitusjoner. Det er samtidig
foretatt en proporsjonal reduksjon i vekten pa alderskriteriene.

Innen det psykiske helsevernet er «Andel enslige og enslige forsgrgere» gitt en
vekt som tilsvarer 20,8 prosent av beregnet utgiftsbehov. Det er samtidig foretatt en
proporsjonal reduksjon av vekten pa alderskriteriene.

Tabell 9.15: Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for helsetjenesten i fylkeskommunene.

Kriterium Vekt
Andel innbyggere 0-15 ar 0,103
Andel innbyggere 16-18 ar 0,029
Andel innbyggere 19-34 ar 0,128
Andel innbyggere 35-66 ar 0,247
Andel innbyggere 67-74 ar 0,138
Andel innbyggere 75 ar og over 0,188
Andel dadelighet 0-64 ar 0,104
Andel skilte 16-59 ar 0,023
Andel enslige og enslige forsgrgere 0,040

Sum 1,000
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9.3 SAMFERDSEL
9.31 Lokale ruter

9.3.1.1 Tidligere kostnadsngkkel

Ved innfgringen av inntektssystemet i 1986 ble det ikke etablert en egen kostnads-
ngkkel for lokale ruter. En benyttet ganske enkelt tilskuddsfordelingen i 1985 som
kriterieverdier for 1986. Denne ordningen var utilfredsstillende, bl.a. fordi den ikke
tok hensyn til forhold som endrer det beregnede utgiftsbehovet i fylkeskommunene
over tid.

Fra 1987 ble det innfart en kostnadsngkkel med objektive kriterier ogsa for
lokale ruter. Grunnlaget for den nye kostnadsngkkelen var analyser utfgrt av Ander-
sen (1985, 1986). Andersen beregnet en kostnadsngkkel med utgangspunkt i til-
skuddsfordelingen for 1984. Det ble benyttet regresjonsanalyse for a tallfeste sam-
menhengen mellom fylkeskommunenes tilskuddsandeler og et sett av kriterier som
skulle ivareta forskjeller i beregnet utgiftsbehov. Disse kriteriene var «Antall inn-
byggere», «Areal», «Befolkning pa gyer uten fast vegsamband», «Rutenett til sjgs»
og en storbyfaktor. De estimerte koeffisientene i regresjonsanalysen var grunnlaget
for vektleggingen av det enkelte kriterium.

Kostnadsngkkelen for lokale ruter har stort sett veert uendret siden 1987. Det ble
foretatt en mindre endring ved etableringen av en felles kostnadsngkkel fra 1994.
Bakgrunnen for endringen var en reduksjon i antall innbyggere pa ayer uten fast
vegsamband. Nar vektleggingen var holdt konstant, betydde dette at hver gyboer
over tid hadde fatt gkt betydning i beregningen av utgiftsbehov. For & motvirke
denne utilsiktede effekten, ble vektleggingen av kriteriet «Antall innbyggere pa
gyer uten fast vegsamband redusert». Ngkkelen som Ia til grunn for etableringen av
en felles kostnadsngkkel fra 1994 er vist i tabell 9.16.

Tabell 9.16: Tidligere kostnadsngkkel for lokale ruter.

Kriterium Vekt
Andel innbyggere i alt 0,349
Andel areal 0,154
Andel innbyggere pa gyer uten fast vegsamband 0,118
Andel rutenett til sjgs 0,195
Andel storbyfaktor 0,184
Sum 1,000

9.3.1.2 Ny kostnadsngkkel for lokale ruter

Mareforskning (Hervik, R@nnestad og Aarseth 1995) har pa oppdrag fra utvalget
analysert fylkeskommunenes utgifter til lokale bil- og batruter. Rapporten represen-
terer en forbedring i forhold til tidligere analyser ved at det tas utgangspunkt i fyl-
keskommunenes utgifter til lokale ruter, ikke i statens fordeling av tilskudd til
lokale ruter. Det er imidlertid en svakhet at rapporten legger stor vekt pa & analysere
fordelingsvirkningene av noen utvalgte modeller, og liten vekt pa & analysere betyd-
ningen av ulike faktorer som kan forklare de fylkesvise forskjellene i utgifter til
lokale ruter. Det er et statistisk problem at det i analysene benyttes forklaringsfak-
torer som fylkeskommunene selv kan pavirke. Dette problemet er sgkt ivaretatt ved
at det benyttes tilbakedaterte variable.
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Utvalget har bedt Mgreforskning foreta ytterligere analyser for & undersgke
hvilke faktorer som pavirker fylkeskommunenes utgifter til lokale ruter. For a iva-
reta at takstgrunnlaget varierer fylkeskommunene imellom, benyttes netto driftsut-
gifter som avhengig variabel. Netto driftsutgifter er brutto driftsutgifter fratrukket
driftsinntekter.

Siktemalet med analysene har veert & undersgke om kriteriene i tidligere kost-
nadsngkkel pavirker kommunenes utgifter til lokale bil - og batruter og & undersgke
om storbyfaktoren kan erstattes med andre kriterier. | en av delrapportene til
ROAR-prosjektet (Granheim 1995) er det foreslatt nye kriterier for a fange opp for-
holdene i Oslo og Akershus og andre storbyomrader. Kriteriene er basert pa data fra
Folke- og boligtellingen i 1990. Folke- og boligtellingen gir bla. opplysninger om
arbeidstid, oppmagtested, arbeidsreiser pr. uke, reisemiddel og fordeling pa korte og
lange reiser (mer eller mindre enn 45 minutter) for hvert fylke for alle som har fast
oppmgtested. Pa grunnlag av disse opplysningene beregner Granheim total arbeids-
reisetid og kollektiv arbeidsreisetid for hvert fylke. Begge disse variablene er benyt-
tet i de analysene Mgareforskning har utfart pa oppdrag fra utvalget.

Staten gir tilskudd den delen av kollektivtransporten som drives av NSB. Det
kan derfor veere et problem at NSBs neertrafikk inngar i variabelen kollektiv
arbeidsreisetid. Dersom variabelen benyttes som kriterium i kostnadsngkkelen, er
det en fare for at fylkeskommuner hvor NSB star for en relativt stor andel av de sam-
lede kollektive arbeidsreiser kan fa et for hgyt beregnet utgiftsbehov. Granheim
(1993) har pa skjgnnsmessig grunnlag korrigert for NSBs neertrafikk. Dette er gjort
ved & anta at NSBs neertrafikk utgjar 90 prosent av tiden pa trikk og bane i Akershus
og 10 prosent av tiden pa trikk og bane i Oslo og Trondheim. Denne korreksjonen
har en viss betydning for Akershus hvor andelen av landstotalen reduseres 15,4 til
14,9 prosent. For Oslo, Sgr-Tgndelag og de @gvrige fylkeskommunene har korrek-
sjonen sveert liten betydning for andelen av landstotalen. Utvalget har i sine bereg-
ninger definert kollektiv arbeidsreisetid pA samme maten som Hervik, Rannestad og
Aarseth (1995) har gjort det i sine analyser, dvs. at det ikke er korrigert for at NSBs
neertrafikk utfgrer deler av kollektivtransporten. Utvalget vil imidlertid papeke at
det kan veere behov for a foreta mer ngyaktige beregninger for avdekke betydningen
av NSBs neertrafikk i den enkelte fylkeskommune.

De analysene Mgreforskning har foretatt pa oppdrag fra utvalget er dokumen-
terti vedlegg 2. Utvalget vil trekke fram fglgende hovedkonklusjoner fra analysene.
For det fgrste pavirkes fylkeskommunenes utgifter til lokale bil- og batruter av
nivaet pa de frie inntektene. Analysene antyder at en gkning i de frie inntektene med
1 000 kroner pr. innbygger gker utgiftene til lokale bil- og batruter med mer enn 100
kroner pr. innbygger. For det andre har variabelen kollektiv arbeidsreisetid syste-
matisk effekt pa utgiftene. Denne tredje variabelen som har stor effekt er rutenett til
sj@s. To av kriteriene i tidligere kostnadsngkkel, areal og befolkning pa ayer, synes
ikke & ha noen systematisk effekt pa utgiftene til lokale ruter.

Hervik, Rgnnestad og Aarseth (1995) har undersgkt om utkjgrt distanse fanger
opp det beregnede utgiftsbehovet i kystfylkene pa en bedre mate enn rutelengde til
sj@s. Analysene viser at utkjgrt distanse og rutelengde har om lag samme forkla-
ringskraft. Resultatet ma imidlertid tolkes med forsiktighet siden det har veert van-
skelig & skaffe sa tilfredsstillende data som gnskelig for utkjgrt distanse.

Pa bakgrunn av analysene diskutert over, foreslar utvalget at det beregnede
utgiftsbehovet for lokale bil- og batruter ivaretas gjennom kriterier for rutenett til
sj@s og kollektiv arbeidsreisetid. Forbedringen i forhold til tidligere kostnadsngkkel
er farst og fremst at kollektiv arbeidsreisetid fanger opp det beregnede utgiftsbeho-
vet i storbyene pa en mer tilfredsstillende mate enn dagens storbykriterium. Pa bak-
grunn av regresjonsanalysene er «Andel rutenett til sjgs» gitt en vekt pa 21,6 pro-
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sent, mens «Andel kollektiv arbeidsreisetid» er gitt en vekt pa 78,4 prosent. Utval-
gets forslag til ny kostnadsngkkel for lokale ruter er vist i tabell 9.17.

Tabell 9.17: Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for lokale ruter.

Kriterium Vekt
Andel rutenett til sjgs 0,216
Andel kollektiv arbeidsreisetid 0,784
Sum 1,000

9.3.2 Fylkesveger

9.3.2.1 Tidligere kostnadsngkkel for fylkesveger

Kostnadsngkkelen for fylkesveger ble sist revidert i forbindelse med St.meld. nr. 11
(1990-91) «Om storbyenes gkonomiske situasjon m.v.» Ngkkelen ivaretar forskjel-
ler i vedlikeholdskostnader og reinvesteringskostnader pr. kilometer veg, samt for-
skjeller i veglengde.

Tabell 9.18 viser de sakalte fylkesvegfaktorene for vegvedlikehold og reinves-
tering. Faktorene er kostnadsindekser som fanger opp relative kostnadsforskjeller
pr. kilometer veg mellom fylkene. En verdi pa 1,3 representerer en kostnadsulempe
pa 30 prosent sammenliknet med det fylket hvor kostnadene er lavest.

Fylkesfaktorene for vedlikehold er basert pa en normativ modell, og fanger opp
forskjeller i kostnader ved & vedlikeholde fylkesvegnettet til en lik standard over
hele landet. Modellen er utarbeidet av Vegdirektoratet og er den samme som benyt-
tes ved fordeling av vedlikeholdsmidler for riksveger. Modellen er basert pa fakto-
rer som trafikkmengde, kilometer veg av ulik type, trafikklys og klima. En del
vesent

Tabell 9.18: Fylkesfaktorer. 1990.

Fylke Vedlikehold Reinvestering
@stfold 1,2 1,3
Akershus 1,9 1,4
Oslo 4,0 2,0
Hedmark 1,2 1,0
Oppland 1,1 1,1
Buskerud 1,1 1,1
Vestfold 1,3 1,3
Telemark 1,1 1,3
Aust-Agder 1,3 1,2
Vest-Agder 1,2 1,2
Rogaland 1,2 1,2
Hordaland 1,2 1,5
Sogn og Fjordane 1,0 1,5
Mgre og Romsdal 1,2 1,5

Sor-Trgndelag 1,2 1,4
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Tabell 9.18: Fylkesfaktorer. 1990.

Nord-Trgndelag 1,2 1,4
Nordland 1,2 1.4
Troms 1,3 1,4
Finnmark 1,4 1,1

lige vedlikeholdsoppgaver knyttet til tettbygde strgk er imidlertid ikke ivaretatt.
Beregningen av fylkesfaktorer for reinvestering er basert pa regnskapstall.

Kriterieverdiene beregnes som produktet av fylkesfaktorene og den faktiske
fylkesveglengden. | forbindelse med innfgringen av inntektssystemet ble 17 prosent
av det fylkeskommunale vegnettet omklassifisert til kommunal veg. Hensikten var
a komme fram til et mest mulig objektivt og rettferdig tilskuddsgrunnlag. Etter
omklassifiseringen, f.o.m. 1988, er den faktiske fylkesveglengden lagt til grunn i
beregningene. Vegdirektoratet har i liten grad vurdert senere endringer i forhold til
kriteriene for normert vegnett. Tidligere kostnadsngkkel for fylkesveger er vist i
tabell 9.19. Den innbyrdes vektingen av vedlikeholds- og reinvesteringskostnader
er bestemt av hvor stor andel de i gjennomsnitt utgjer av fylkeskommunenes utgifter
til vegformal.

Tabell 9.19: Tidligere kostnadsngkkel for fylkesveger.

Kriterium Vekt
Andel vedlikeholdskostnader 0,67
Andel reinvesteringskostnader 0,33
Sum 1,00

Utvalget har i samarbeid med Samferdselsdepartementet rettet en henvendelse
til Vegdirektoratet for & fa& dokumentert den normative modellen og de analysene
som ligger til grunn fylkesvegfaktorene i tidligere kostnadsngkkel. Vegdirektoratet
har ikke kunnet frambringe slik dokumentasjon. Pa bakgrunn av dette har ikke
utvalget noe grunnlag for & foresla endringer i kostnadsngkkelen for fylkesvegde-
len.

9.3.3  Oppsummering

Utvalget vil papeke at de foreslatte kostnadsngklene for lokale ruter og fylkesveger
| realiteten er refusjonsordninger. Det beregnede utgiftsbehovet reflekterer fylkes-
kommunenes utbygging av fylkesveger, ruter til sjgs og andre kollektive transport-
midler. Dette bryter med prinsippet om objektive kriterier i kostnadsngklene. Trolig
kan dette problemet bare lgses ved a utvikle normative modeller for samferdselssek-
toren. Utvalget vil anbefale at det i det videre arbeid tas sikte pa a utvikle normative
modeller for samferdselssektoren, og at slike modeller i framtiden danner grunnla-
get for kostnadsngkler basert pa objektive kriterier.

9.4 NY KOSTNADSNGKKEL FOR FYLKESKOMMUNENE

Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for fylkeskommunene er i hovedsak basert
pa analyser av det fylkeskommunale tjenestetilbudet. Det er benyttet tilgjengelige
data fra kommuneregnskapene og annen offentlig statistikk. Dette er de samme
datakilder som kriteriene i inntektssystemet ma bygge pa. Forslaget til ny kostnads-
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ngkkel for fylkeskommunene er et veid gjennomsnitt av kostnadsngklene for vide-
regaende oppleering, helsetjenesten og samferdsel. Vektene er proporsjonale med
tienestenes netto driftsutgifter i 1994. Videregaende oppleering er gitt en vekt pa
27,5 prosent, helsetjenesten en vekt pa 62,5 prosent, lokale ruter en vekt pa 6,5 pro-
sent og fylkesveger en vekt pa 3,6 prosent.

Tabell 9.20: Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel for fylkeskommunene.

Kriterium Vekt
Andel innbyggere 0-15 ar 0,064
Andel innbyggere 16-18 ar 0,232
Andel innbyggere 19-34 ar 0,080
Andel innbyggere 35-66 ar 0,154
Andel innbyggere 67-74 ar 0,086
Andel innbyggere 75 ar og over 0,117
Andel dgdelighet 0-64 ar 0,065
Andel skilte 16-59 ar 0,014
Andel enslige og enslige forsgrgere 0,025
Andel sgkere yrkesfag 0,062
Andel rutenett til sjgs 0,014
Andel vedlikeholdskostnader (veg) 0,024
Andel reinvesteringskostnader (veg) 0,012
Andel kollektiv arbeidsreisetid 0,051
Sum 1,000

Tabell 9.21 viser beregnet utgiftsbehov pr. innbyggerfor den enkelte fylkes-
kommune med dagens kostnadsngkkel og med utvalgets forslag til ny ngkkel. Det
er et hovedresultat at utvalgets forslag bidrar til & redusere de fylkesvise variasjo-
nene i beregnet utgiftsbehov pr. innbygger. Med naveerende kostnadsngkkel varie-
rer beregnet utgiftsbehov fra 15 prosent under landsgjennomsnittet i Akershus til 25
prosent over landsgjennomsnittet i Finnmark. Med utvalgets forslag vil beregnet
utgiftsbehov pr. innbygger variere fra 6 prosent under landsgjennomsnittet (Oslo og
Akershus) til 17 prosent over (Sogn og Fjordane).

Utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel gir et hgyt

Tabell 9.21: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger i fylkeskommunene, dagens kostnadsngkkel og ut-
valgets forslag til ny kostnadsngkkel. Indeks, landsgjennomsnittet er lik 1.

Dagens Utvalgets
Fylke kostnadsngkkel forslag
stfold 0,95 1,00
Akershus 0,85 0,94
Oslo 0,93 0,94
Hedmark 1,09 1,03
Oppland 1,07 1,01

Buskerud 0,95 0,99
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Tabell 9.21: Beregnet utgiftsbehov pr. innbygger i fylkeskommunene, dagens kostnadsngkkel og ut-
valgets forslag til ny kostnadsngkkel. Indeks, landsgjennomsnittet er lik 1.

Vestfold 0,93 0,97
Telemark 1,01 1,00
Aust-Agder 1,05 1,04
Vest-Agder 0,98 1,01
Rogaland 0,94 0,98
Hordaland 1,01 1,00
Sogn og Fjordane 1,24 1,17
Mgre og Romsdal 1,07 1,03
Sor-Trgndelag 0,99 0,98
Nord-Trgndelag 1,12 1,05
Nordland 1,14 1,09
Troms 1,08 1,04
Finnmark 1,25 1,04

beregnet utgiftsbehov pr. innbygger i typiske distriktsfylker som Sogn og Fjor-
dane og Nordland. Det er i samferdselssektoren vi finner arsaken til det hgye bereg-
nede utgiftsbehovet i disse fylkene. Bade Sogn og Fjordane og Nordland har, i for-
hold til innbyggertallet, et stort omfang av ruter til sjgs og fylkesveger.

Oslo og Akershus far beregnet et utgiftsbehov pr. innbygger 6 prosent under
landsgjennomsnittet. Dette skyldes i hovedsak at bade Oslo og Akershus, i forhold
til innbyggertallet, har et lite omfang av ruter til sjgs og fylkesveger. | tillegg har
Oslo en lav andel innbyggere i aldersgruppen 16-18 ar og Akershus en lav andel
eldre.

| forhold til dagens kostnadsngkkel gir utvalgets forslag sterkest utslag for
Akershus og Finnmark. For Finnmark fylkeskommune reduseres det beregnede
utgiftsbehovet fra 25 til 4 prosent over landsgjennomsnittet. Denne reduksjonen
skyldes i hovedsak at arealkriteriet og Finnmarkstillegget er tatt ut av kostnadsngk-
kelen. Akershus fylkeskommune far en gkning i beregnet utgiftsbehov pr. innbyg-
ger pa vel 10 prosent, og har etter dette et beregnet utgiftsbehov 6 prosent under
landsgjennomsnittet. @kningen skyldes at kollektiv arbeidsreisetid pr. innbygger er
hay i Akershus. I tillegg kommer Akershus bedre ut fordi det ikke foreslas saerskilte
tillegg til Oslo, Troms og Finnmark og fordi spredtbygdkriteriet og arealkriteriet er
tatt ut av kostnadsngkkelen.

Hedmark og Oppland far en reduksjonen i beregnet utgiftsbehov pr. innbygger
pa 5-6 prosent. Bade Hedmark og Oppland far god uttelling gjennom spredtbygd-
kriteriet og arealkriteriet i dagens kostnadsngkkel, og reduksjonen i beregnet
utgiftsbehov skyldes farst og fremst at disse kriteriene ikke inngar i utvalgets for-
slag til ny kostnadsngkkel.

Bortsett fra Akershus, er det @stfold, Vestfold og Buskerud som far sterkest
gkning i beregnet utgiftsbehov pr. innbygger. @kningen for disse fylkeskommunene
skyldes i hovedsak at sosiale kriterier og alderskriterier har fatt sterre betydning, at
arealkriteriet er tatt ut av kostnadsngkkelen, og at utvalget ikke foreslar seerskilte til-
legg til Oslo, Troms og Finnmark.
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KAPITTEL 10
Inntektsutjevningen

10.1 ENDRINGSBEHOV | NAVZAERENDE INNTEKTSUTJEVNING
10.1.1 Naveaerende inntektsutjevning

Prinsippet i ndveerende inntektsutjevning er at alle kommuner og fylkeskommuner
skal sikres en viss minsteinntekt pr. innbygger,"fieermere om inntektsutjevnin-

gen i inntektssystemdtkap. 4.5.3. Kommunene garanteres en inntekt pa 96,2 pro-
sent av gjennomsnittlig skatteinntekt, mens fylkeskommunene lgftes opp til 113,25
prosent av landsgjennomsnittet. | tillegg er det en trekkordning for kommuner med
skatteinntekt pr. innbygger over 140 prosent av landsgjennomsnittet. Trekket utgjar
50 prosent av inntektene som overstiger 140 prosent av landsgjennomsnittet. Det er
ingen trekkordning for fylkeskommuner med hgye skatteinntekter.

Grunnlaget for inntektsutjevningen for kommunene er bokfart skatt pa inntekt
og formue. For fylkeskommunene, som ikke har inntekter fra formuesskatt, er
grunnlaget bokfgrt skatt pa inntekt. | beregningen av det inntektsutjevnende tilskud-
det benyttes skattetall som er to ar gamle i forhold til budsjettaret. Det inntektsut-
jevnende tilskuddet for 1996 er f.eks. basert pa bokfarte skatteinntekter for 1994.
Det er en ulempe at bokfarte skatteinntekter pavirkes av tekniske forhold ved inn-
betalingsordningen, bl.a. av om restskatt innbetales far eller etter arsskiftet. Dette
kan gi svingninger i skatteinntektene som ikke har noen sammenheng med endrin-
ger i skattegrunnlaget for den enkelte kommune og fylkeskommune. Bruk av utlik-
net skatt vil trolig gi mindre svingninger i skatteinntektene, men det ville da veere
nadvendig & benytte skattetall som er tre ar gamle. | tillegg til skatt pa inntekt og
formue, skriver mange kommuner ut eiendomsskatt. Videre er konsesjonskraftinn-
tekter en betydelig inntektskilde i enkelte kommuner. Hverken eiendomsskatt eller
konsesjonskraftinntekter inngar i grunnlaget for inntektsutjevningen.

10.1.2 Endringsbehov

| "Prinsipielle retningslinjer for utforming av inntektssystemekap. 6 diskuterer
utvalget prinsippene for utjevning av forskjeller i skattegrunnlag. Det er et grunn-
leggende gkonomisk prinsipp at de som har nytte av en tjeneste ogsa skal beere kost-
nadene ved den. | kommunalgkonomisk sammenheng innebaerer dette at tjenestetil-
budet bgr avspeile innbyggernes betalingsvillighet gjennom skatter og avgifter.
Hensynet til samfunnsgkonomisk effektivitet tilsier altsa at finansieringen av kom-
muneforvaltningen bar ha full lokal forankring.

Hensynet til effektiv ressursbruk kan imidlertid komme i konflikt med gnsket
om rettferdig fordeling. Det er betydelig variasjon i skattegrunnlaget mellom kom-
muner og fylkeskommuner. Blant kommunene varierer skatteinntektene i forholdet
9:1, og blant fylkeskommunene i forholdet 2:1. Dersom kommunale og fylkeskom-
munale tjenester fullt ut skulle finansieres av det lokale inntektsgrunnlaget, ville
forskjellene i standard pa tjenestetilbudet reflektere de betydelige forskjellene i
skattegrunnlag. Dette er hovedargumentet for et inntektsutjevningssystem som
kompenserer for forskjeller i skattegrunnlag mellom kommuner og mellom fylkes-
kommuner.

Utvalget mener at hensynet til rettferdighet og utjevning av tjenestetilbudet ma
tillegges stor vekt i utformingen av inntektsutjevningen. En langtgaende inntektsut-
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jevning er ngdvendig for & utjevne de gkonomiske forutsetningene for et likeverdig
tienestetilbud i kommuner og fylkeskommuner. Utvalget foreslar & gke utjevnings-
ambisjonene i inntektsutjevningen for & redusere forskjeller i kommunalt tjeneste-
tilbud. Men utvalget mener ogsa at finansieringen av kommuneforvaltningen har en
viss lokal forankring. Alle kommuner og fylkeskommuner skal kunne hgste en
gevinst ved a styrke sitt skattegrunnlag. Dette vil bidra til & synliggjere at skattebe-
taling har konsekvenser for tjenestetilbudet. Synliggjering av denne koblingen kan
ogke befolkningens interesse for kommunenes og fylkeskommunenes disposisjoner
og dermed gi bedre beslutninger om ressursbruken. Mer konkret vil en kobling mel-
lom skattegrunnlag og inntekter gi bedre insentiver til skatteinnkreving og naerings-
utvikling.

| dagens inntektsutjevning far neermere 80 prosent av kommunene og alle fyl-
keskommuner unntatt Oslo og Akershus minsteinntekt. For disse kommuner og fyl-
keskommuner vil ikke endringer i skattegrunnlaget fa konsekvenser for inntektene.
For & oppna en sterkere kobling mellom inntekter og lokalt skattegrunnlag, foreslar
utvalget at inntektsutjevningen utformes i trdd med modellen for delvis inntektsut-
jevning, jfr."Innledning"i kap. 6.3.1. | denne modellen ma det fastsettes et referan-
seniva og en kompensasjonsgrad. Referansenivaet uttrykkes gjerne som en andel av
gjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger, og alle kommuner og fylkeskommuner
med skatteinntekt under referansenivaet vil motta inntektsutjevnende tilskudd.
Kompensasjonsgraden er andelen av differansen mellom referansenivaet og egen
skatteinntekt som gis i inntektsutjevnende tilskudd. Det er viktig & presisere at
modellen for delvis inntektsutjevning garanterer en bestemt minsteinntekt. Den
implisitte minsteinntektsgarantien bestemmes av referansenivaet og kompensa-
sjonsgraden. Forskjellen i forhold til dagens system er at summen av skatt og inn-
tektsutjevnende tilskudd vil variere noe mellom kommunene som omfattes av inn-
tektsutjevningen.

Graden av utjevning pavirkes ikke bare av kompensasjonsgrad og referanse-
nivd, men ogsa av hvilke inntekter som er grunnlaget for inntektsutjevningen.
Enkelte kraftkommuner har betydelig inntekter fra eiendomsskatt og konsesjonsav-
gift. I ndveerende inntektsutjevning blir det ikke tatt hensyn til disse inntektskompo-
nentene. Utvalget mener det er viktig & vurdere om disse inntektskomponentene bar
trekkes inn i inntektsutjevningen. Disse spgrsmalene ma imidlertid ses i sammen-
heng med annet utredningsarbeid pa disse omradene. Det er nedsatt et eget utvalg
for vurdering av eiendomsskatten. Utvalget skal i fglge mandatet legge frem sin
utredning 1. april 1996. Videre fremmet regjeringen i desember 1995 en proposi-
sjon om kraftverksbeskatningen. Pa bakgrunn av dette vil utvalget utsette behand-
lingen av eiendomsskatt og konsesjonsavgifter til delutredning 2.

| naveerende inntektsutjevning som er basert pa bokfgrte skatteinntekter, gar det
to ar far en skattesvikt blir kompensert gjiennom inntektssystemet. Dette kan med-
fare at det for enkelte budsijettar oppstar store utilsiktede inntektsforskjeller mellom
kommuner og mellom fylkeskommunene. En reduksjon i det inntektsutjevnende til-
skuddet kan falle sammen med en svak utvikling i de lgpende skatteinntektene. |
januar 1995 oppnevnte Finansdepartementet en arbeidsgruppe for a vurdere alter-
native mater 4 tilfare kommunene skatteinntekter pa. Arbeidsgruppen leverte sin
rapport 31. mai 1995. Her gjgres det rede for en alternativ mate & tilfare kommune-
sektoren skatter pa. Utvalget har fatt oversendt rapporten og vil vurdere denne nzer-
mere.

Utformingen av inntektsutjevningen pavirker sammenhengen mellom lokalt
skattegrunnlag og kommunale og fylkeskommunale inntekter. En hgy kompensa-
sjonsgrad innebeerer at en stor andel av gkte skatteinntekter trekkes inn av staten i
form av lavere inntektsutjevnende tilskudd. Dette kan svekke insentivene til skatte-
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innkreving og naeringsutvikling."LOKAL NARINGSPOLITIKKI kap. 10.2 vur-
derer utvalget foreliggende forskning som kan belyse hvordan utformingen av inn-
tektsutjevningen pavirker kommuneforvaltningens neaeringspolitiske engasjement. |
"UTVALGETS FORSLAG TIL NY INNTEKTSUTJEVNIN kap. 10.3 gjgres det
rede for utvalgets forslag til utforming av inntektsutjevningen.

10.2 LOKAL NAERINGSPOLITIKK

Kommunal neeringspolitikk har veert i kontinuerlig utvikling de siste ti-arene.
Bukve (1990) skiller mellom tre ulike faser. | den fgrste fasen, som strekker seg fra
midten av 1960-arene til slutten av 1970-arene, hadde kommunene en tilrettelegger-
rolle. Neeringspolitikken var avgrenset til fysisk tilrettelegging for industriutbyg-
ging, saksbehandling og reguleringsplaner. Staten hadde ansvaret for gkonomiske
virkemidler og offentlig bedriftsradgivning. Innenfor denne rammen vokste det
fram en mer aktiv naeringspolitikk i mange distriktskommuner. Disse kommunene
la vekt pa aktiv markedsfgring og kontakt med bedrifter som kunne tenke seg &
flytte til kommunen. Kommunene kunne lokke med rimelige tomter og gunstig
finansiering gjennom Distriktenes Utbyggingsfond. Fra slutten av 1970-arene til
slutten av 1980-arene slo det kommunale tiltaksarbeidet gjennom for fullt. | denne
perioden ble det i gkende grad lagt vekt pa utvikling av lokale ressurser som et sup-
plement for & trekke til seg bedrifter utenfra. Mange kommuner ansatte egne tiltaks-
og neeringsmedarbeidere som bl.a. hadde i oppgave a drive bedriftsradgivning og
kompetanseutvikling. | 1987 ble ordningen med kommunale naeringsfond innfart
som et nytt virkemiddel for distriktskommunene. Senere har utviklingen gatt i ret-
ning av malstyring av den lokale nzeringspolitikken, bl.a. pga. statlige krav om plan-
arbeid. Aktiviteten er i stgrre grad rettet mot markedets krav med fokus pa vekst-
bransjer og konkurranseevne.

Kommunal neeringspolitikk omfatter som nevnt bl.a. tiltak rettet direkte mot
enkeltbedrifter for & pavirke deres lannsomhet. Kommuner og fylkeskommuner kan
stgtte bedrifter i form av billige tomter, gunstig leie i kommunale naeringsbygg,
sterkt subsidierte tjenester og radgivning fra det kommunale tiltaksapparat. For den
enkelte kommune og fylkeskommune kan slike naeringspolitiske tiltak veere helt
ngdvendige for & opprettholde lokal produksjon og sysselsetting. Sett fra samfun-
nets synsvinkel vil imidlertid verdien veere mindre. Forutsatt at staten sikrer
naeringslivet rimelige rammebetingelser og ivaretar distriktspolitiske hensyn, kan
det argumenteres for at lokal naeringspolitikk i noen grad er samfunnsmessig upro-
duktiv konkurranse om veere attraktivt lokaliseringssted. Konsekvensene kan bli
lokaliseringsbeslutninger styrt av lokale stgtteordninger og samfunnsgkonomisk
ulsnnsomme bedrifter holdt oppe med kommunale og fylkeskommunale subsidier.

Direkte bedriftsrettede tiltak kan imidlertid forsvares i en situasjon med
arbeidsledighet, og spesielt nar det er regional variasjon i ledigheten. Kommunene
og fylkeskommunene kan, pa en bedre mate enn staten, tilpasse politikken til for-
skjeller i regionale arbeidsmarkedsforhold og dermed bidra til en mer effektiv
utnyttelse av arbeidskraften.

Lokal neeringspolitikk er imidlertid mer enn tiltak rettet direkte mot bedrifter.
For det farste vil reguleringsplaner som legger forholdene til rette for naeringsvirk-
somhet og lokal utbygging av infrastrukturen indirekte pavirke bedriftenes lgnn-
somhet. For det andre er kommunal og fylkeskommunal produksjon av velferdstje-
nester rettet mot befolkningen ogséa av interesse i forbindelse med bedriftsetablerin-
ger. Et godt velferdstilbud, seerlig innenfor undervisning og barnehager, vil pavirke
tilgangen pa kvalifisert arbeidskraft. Forstatt pA denne maten er all kommunal akti-
vitet naeringspolitikk, og den framstar ogsa som mer fordelaktig fra en samfunnsg-
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konomisk synsvinkel. Konkurransen om & veaere attraktivt lokaliseringssted kan

effektivisere produksjonen av velferdstjenester.
Vurderingen av kommunal neeringspolitikk i et samfunnsmessig perspektiv

avhenger bl.a. av hvilke omrader av lokalforvaltningen nzeringslivet oppfatter som
viktige. FAFO (Hgdnebg og Lund 1994) har analysert hvor viktige ulike typer
offentlig virksomhet er for naeringslivet, og hvor tilfredse bedriftene er med de
samme tjenestene i sin kommune. Grunnlaget for rapporten er en brukerundersg-
kelse blant 3 067 private bedrifter i 60 starre kommuner. | rapporten skilles det mel-
lom offentlig tjenestetilbud og kommunal neeringspolitikk. Offentlige tjenester
omfatter bl.a. infrastruktur og velferdstjenester som skole, helsetjenester og barne-
hage. Den kommunale naeringspolitikken innbefatter aktive bedriftsrettede tiltak,
men ogsa saksbehandling og reguleringsarbeid. Resultatene indikerer at neringsli-
vet anser kommunens tilretteleggerrolle som den viktigste. Om lag to tredeler av
bedriftslederne mener utarbeiding av reguleringsplaner, behandling av byggesgkna-
der og kommunale forskrifter er sveert viktig for bedriftens virksomhet. Men bedrif-
tene legger ogsa stor vekt pa tilbudet av velferdstjenester. 40 prosent av bedriftsle-
derne mener for eksempel at skoletilbudet og rekreasjonsmuligheter er svaert viktig
for virksomheten, og det er en interessant observasjon at bare 25 prosent betrakter

tomter og naeringslokaler som sveert viktig for bedriftens virksomhet.
Undersgkelsen fra FAFO bekrefter at kommunal neeringspolitikk ikke kan

avgrenses til tiltak rettet direkte mot bedrifter, men at kommunens arbeid med regu-
leringsplaner og tilbud av velferdstjenester kan vaere vel sa viktige for bedriftenes
lokaliseringbeslutninger. Dette stgtter hypotesen om at konkurranse om a veere
attraktivt lokaliseringssted kan effektivisere produksjonen av velferdstjenester.
Resultatene ma imidlertid tolkes med forsiktighet, bl.a. fordi kommuner med lavt

innbyggertall ikke er representert i materialet.
| vurderingen av hvor stor vekt som skal legges pa inntektsutjevning, ma det

ogsa tas hensyn til at virkningen pa kommunale og fylkeskommunale finanser ikke
er det eneste motivet for & drive neeringspolitikk. Det kan vaere vel sa viktig at et
velfungerende naeringsliv med gode sysselsettingsmuligheter er et gode i seg selv.
Dette tilsier at man kan sette relativt ambisigse mal for inntektsutjevningen uten at

insentivene til a drive naeringspolitikk forsvinner.
En forskningsrapport fra Handelshgyskolen Bl (Hole 1994) belyser dette spars-

malet. Rapporten bygger pa en spgrreundersgkelse av lokalpolitikere i 74 tilfeldig
valgte kommuner. | undersgkelsen er det bl.a. spurt om holdninger til kommunal
naeringspolitikk, og i rapporten skilles det mellom minsteinntektskommunene og de
gvrige kommunene. Politikerne er spurt om hvilke oppgaver kommunene bgr enga-
sjere seg i. Om lag 12 prosent av politikerne i minsteinntektskommunene mener at
kommunen bar konsentrere seg om a yte tienester og ikke engasjere seg i annen
virksomhet, mens naermere 20 prosent av politikerne i de gvrige kommunene er
enige i pastanden. Videre mener naermere 75 prosent av politikerne i minsteinn-
tektskommunene at kommunen bgr engasjere seg i a utvikle naeringsgrunnlaget i
kommunen, mot 65 prosent i de gvrige kommunene. Da politikerne i minsteinn-
tektskommunene er mest positive til kommunal naeringspolitikk, peker disse resul-
tatene i retning av at andre forhold enn hensynet til kommunale finanser er domine-
rende for kommunenes naeringspolitiske engasjement.
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10.3 UTVALGETS FORSLAG TIL NY INNTEKTSUTJEVNING

10.3.1 Valg av kompensasjonsgrad

Utvalget mener at finansieringen av kommunesektoren bgar ha en viss lokal forank-
ring. Alle kommuner og fylkeskommuner bgr fa en gevinst av bedret skattegrunn-
lag. Dette vil synliggjare at skattebetaling har konsekvenser for tjenestetilbudet, og
synliggjering av denne koblingen kan gke innbyggernes interesse for kommunenes
og fylkeskommunenes disposisjoner og dermed gi bedre beslutninger om ressurs-
bruk. Forslaget kan gi sterkere insentiver til neeringsutvikling, og for kommunene
sterkere insentiver til skatteinnkreving.

Foreliggende forskning kan ikke dokumentere noen klar sammenheng mellom
kommunenes neeringspolitiske engasjement og graden av inntektsutjevning, jfr.
"LOKAL NARINGSPOLITIKKi kap. 10.2. Dette taler for at en langtgaende inn-
tektsutjevning med hgy kompensasjonsgrad i liten grad vil redusere kommunale og
fylkeskommunale tiltak for a styrke det lokale skattegrunnlaget. Utvalget har i sitt
hovedalternativ for utforming av inntektsutjevningen benyttet en kompensasjons-
grad pa 90 prosent. En savidt hay kompensasjonsgrad vil sikre en langtgaende
utjevning av forskjeller i skattegrunnlag. Samtidig vil kommuner og fylkeskommu-
ner som mottar inntektsutjevnende tilskudd beholde 10 prosent av en gkning i skat-
teinntektene under referansenivaet.

Nar kompensasjonsgraden er bestemt, er det referansenivaet som avgjgr hvor
ambisigs inntektsutjevningen blir. Jo hgyere referansenivaet er, dess hgyere inntekt
sikres kommuner og fylkeskommuner med lave skatteinntel"Inntektsutjevnin-
gen for kommunend kap 10.3.2 (kommunene) og 10.3.3 (fylkeskommunene) pre-
senteres utvalgets forslag til utforming av inntektsutjevningen.

10.3.2 Inntektsutjevningen for kommunene

10.3.2.1Utvalgets hovedalternativ

En sterkere kobling mellom inntekter og skattegrunnlag har umiddelbare forde-
lingsvirkninger. Isolert sett vil kommuner med svakt skattegrunnlag komme darli-
gere ut, mens kommuner med hgyt skattegrunnlag kommer bedre ut. Denne omfor-
delingsvirkningen kan imidlertid modifiseres ved a gke referansenivaet i inntektsut-
jevningen. For kommunene foreslar utvalget et hovedalternativ med et referanse-
niva pa 110 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger og en viderefa-
ring av dagens trekkordning. Trekkgrensen er 140 prosent av giennomsnittlig skat-
teinntekt pr. innbygger og trekkprosenten er 50. Hevingen av referansenivaet mot-
virker fordelingsvirkningene av sterkere kobling til skattegrunnlaget, og den sam-
lede virkningen av utvalgets forslag er en jevnere inntektsfordeling. Omleggingen
av inntektsutjevningen bidrar til & utjevne de gkonomiske forutsetningene for et
likeverdig tjenestetilbud.

Tabell 10.1 viser minsteinntektsniva, antall kommuner som mottar inntektsut-
jevnende tilskudd, antall kommuner som far trekk i skatteinntektene og sum inntekt-
sutjevnende tilskudd. Beregningene i tabell 10.1, og alle andre beregninger hvor
skatteinntekter inngar, er basert pa skattetall for 1994.

Dagens inntektsutjevning sikrer alle kommuner en minsteinntekt pa 96,2 pro-
sent av gjennomsnittlig skatteinntekt i landet. Innenfor modellen for delvis inntekt-
sutjevning kan dette forstas som at referansenivaet er 96,2 prosent av gjennomsnitt-
lig skatteinntekt og at kompensasjonsgraden er 100 prosent. | henhold til skattetall-
ene for 1994 som er grunnlaget for beregning av inntektsutjevnende tilskudd for
1996, er det 340 minsteinntektskommuner. Til sammen mottar disse naermere om
lag 3,4 milliarder kroner i inntektsutjevnende tilskudd i 1996. | dagens inntektsut-
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jevning er det en trekkordning for kommuner med skatteinntekter over 140 prosent
av landsgjennomsnittet. | 1996 omfatter dette 17 kommuner og midlene som trekkes
inn utgjer til sammen 261 millioner kroner. Nar det tas hensyn til denne trekkord-
ningen blir rammen for det inntektsutjevnende tilskuddet neermere 3,2 milliarder
kroner. Bortsett fra Oslo, Asker og Beerum, omfatter trekkordningen i hovedsak
kraftutbyggingskommuner med mindre enn 5 000 innbyggere.

Nar kompensasjonsgraden er mindre enn 100 prosent, vil ikke summen av skatt
og inntektsutjevnende tilskudd bli lik for alle kommuner som omfattes av inntekt-
sutjevningen. Pa denne maten blir det en kobling mellom det lokale inntektsgrunn-
laget og kommunenes inntektsniva. Summen av skatt og rammetilskudd blir et veid
gjennomsnitt av egen skatteinntekt og referansenivaet. Nar kompensasjonsgraden
er 90 prosent, vil egen skatteinntekt veie 10 prosent, mens referansenivaet veier 90
prosent. | modellen for delvis inntektsutjevning bestemmes minsteinntektsnivaet

Tabell 10.1: Minsteinntektsniva i prosent av landsgjennomsnittet, antall kommuner med inntektsut-
jevnende tilskudd og sum inntektsutjevnende tilskudd i millioner kroner. Dagens inntektsutjevning
og utvalgets hovedalternativ. Beregningene er basert pa skattetall for 1994.

Modell Minsteinnt. Antall kom- Antall kom- Sum innt.utj.
niva muner med muner med tilskudd
tilsk. trekk
Dagens inntektsutjevning 96,2 340 17 3165
Utvalgets hovedalternativ 104,5 392 17 6773

av kompensasjonsgraden, referansenivaet og nivaet pa skatteinntektene i kom-
munen med lavest skatteinntekt pr. innbygger. Beregningene i tabell 10.1 er basert
pa skatteinngangen for 1994, hvor Marnardal hadde de laveste skatteinntektene med

5 593 kroner pr. innbygger. Dette utgjar 55 prosent av landsgjennomsnittet.

Med utvalgets hovedalternativ blir minsteinntektsnivaet 104,5 prosent av gjen-
nomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger. Fordi referansenivaet gker fra 96,2 til 110
prosent av landsgjennomsnittet, vil antall kommuner som mottar inntektsutjevn-
ende tilskudd gke fra 340 til 392. Rammen for det inntektsutjevnende tilskuddet blir
neermere 6,8 milliarder kroner, en gkning pa 3,6 milliarder kroner i forhold til
dagens inntektsutjevning. @kningen skyldes at dagens minsteinntektskommuner
loftes over 96,2 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt, samtidig som flere kom-
muner vil motta inntektsutjevnende tilskudd.

Utvalgets hovedalternativ til utforming av inntektsutjevningen pavirker sam-
menhengen mellom inntekter og lokalt skattegrunnlag pa to mater. For det farste vil
dagens minsteinntektskommuner fa en sterkere kobling mellom inntekter og lokalt
skattegrunnlag. Dagens inntektsutjevning innebzerer at disse kommunene ikke far
noen inntektsgevinst ved en gkning i det lokale skattegrunnlaget. Med utvalgets for-
slag vil de beholde 10 prosent av en gkning i skatteinntektene. For det andre vil
utvalgets hovedalternativ svekke koblingen mellom inntekter og lokalt skattegrunn-
lag for kommuner med skatteinntekt pr. innbygger mellom 96,2 og 110 prosent av
landsgjennomsnittet. | dagens inntektsutjevning blir ikke endringer i skatteinntek-
tene motvirket av endringer i inntektsutjevnende tilskudd for disse kommunene.
Utvalgets forslag betyr at 90 prosent av en gkning i skatteinntektene trekkes inn av
staten i form av redusert inntektsutjevnende tilskudd. Men samtidig vil de samlede
inntektene bli mindre fglsomme for svingninger i skattegrunnlaget.
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Tabell 10.2: Antall kommuner i ulike inntektsgrupper. Skatteinntekter. Summen av skatt og inntekt-
sutjevnende tilskudd etter dagens inntektsutjevning og utvalgets hovedalternativ. Beregninger ba-
sert pa skattetall for 1994.

Inntekt pr. innb. Skatt Dagens innt.utj. Utvall?ets hoved-
alt.

- 10 000 308 0 0

10 000 - 11 000 55 363 0

11 000 - 12 000 29 29 392

12 000 - 13 000 16 16 16

13 000 - 14 000

14 000 - 15 000 6

15 000 - 20 000 10 13 13

20 000 - 8 5 5

Sum 435 435 435

Tabell 10.2 viser fordelingsprofilen for dagens inntektsutjevning og utvalgets
hovedalternativ. Tabellen viser antall kommuner i ulike inntektsintervall. Fgrste
kolonne viser at 308 eller vel 70 prosent av kommunene har skatteinntekter under
10 000 kroner pr. innbygger, mens 18 kommuner har en skatteinntekt over 15 000
kroner pr. innbygger. Den andre kolonnen i tabellen viser fordelingsprofilen for
summen av skatt og inntekstutjevnende tilskudd i naveerende inntektssystem. | 1996
er minsteinntekten 10 493 kroner pr. innbygger, og dette bidrar til at alle kommuner
med skatteinntekter under 10 000 kroner pr. innbygger lgftes opp til gruppen med
inntekt pr. innbygger i intervallet 10 000 -11 000 kroner. | tillegg vil trekkordningen
bergre kommuner med skatteinntekt pr. innbygger over 15 270 kroner pr. innbyg-
ger. Det framgar at utvalgets hovedalternativ, i forhold til dagens inntektsutjevning,
lafter kommunene med lave skatteinntekter opp pa et hgyere inntektsniva. De fleste
kommunene lgftes opp til gruppen med inntekt pr. innbygger i intervallet 11 000-12
000 kroner.

Figur 10.1 Skatt og inntektsutjevnende tilskudd. Dagens inntektsutjevning og utvalgets hovedalter-
nativ. Kroner pr. innbygger. Beregninger basert pa skattetall for 1994.
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Utvalgets forslag til utforming av inntektssystemet, diskut"Utvalgets for-
slag til nytt inntektssysteni kap. 11, innebaerer at gkningen i det inntektsutjevn-
ende tilskuddet finansieres ved reduksjon i innbyggertilskuddet. @kning i det inn-
tektsutjevnende tilskuddet pa om lag 3,6 milliarder kroner, innebaerer at innbygger-
tilskuddet reduseres med 830 kroner pr. innbygger. Nettoeffekten av endringen i
inntektsutjevningen er illustrert i figur 10.1. Utvalgets forslag gir gkt inntekt for alle
minsteinntektskommuner ogséa nar det tas hensyn til hvordan gkningen i det inntekt-
sutjevnende tilskuddet finansieres. En kommune med skatteinntekt pr. innbygger pa
55 prosent av landsgjennomsnittet vil fa en netto inntektsgkning pa 75 kroner pr.
innbygger. Blant dagens minsteinntektskommuner gker gevinsten gradvis med sti-
gende skatteinntekt pr. innbygger. Kommuner med skatteinntekt pr. innbygger pa
96,2 prosent av landsgjennomsnittet far den hayeste inntektsveksten med 524 kro-
ner pr. innbygger. Blant kommuner med skatteinntekt pr. innbygger over 96,2 pro-
sent av landsgjennomsnittet avtar gevinsten med stigende skatteinntekt, og for kom-
muner med skatteinntekt pr. innbygger over 101,5 prosent av landsgjennomsnittet
er netto inntektsendring negativ. Kommuner med skatteinntekt pr. innbygger over
110 prosent av landsgjennomsnittet bergres ikke direkte av endringen i inntektsut-
jevningen, og far falgelig en inntektsreduksjon pa 830 kroner pr. innbygger.

10.3.2.2Alternative utforminger av inntektsutjevningen

Valg av ambisjonsniva i inntektsutjevningen kan ikke avgjares pa faglig grunnlag,
men ma baseres pa politisk skjgnn. For a klargjgre de politiske valgene, har utvalget
illustrert hvordan endring i kompensasjonsgrad, referanseniva og trekkordning
pavirker inntektsfordelingen kommunene imellom.

Virkninger av endring i kompensasjonsgraden

Tabell 10.3 illustrerer hvordan endringer i kompensasjongrad pavirker inntekts-
fordelingen kommunene imellom. Fgrste kolonne viser netto endring i inntekt pr.
innbygger med utvalgets hovedalternativ, og illustrerer falgelig samme omforde-
lingsvirkning som figur 10.1. Andre og tredje kolonne viser netto inntektsendring
med hhv. 85 og 95 prosent kompensasjonsgrad.

For kommuner med skatteinntekt pr. innbygger under 110 prosent av landsgjen-
nomsnittet har en reduksjon i kompensasjonsgraden fra 90 til 85 prosent to effekter.
For det farste kompenseres en mindre andel av differansen mellom referansenivaet
og egen skatteinntekt. Denne effekten bidrar til & redusere inntektene. For det andre
vil en reduksjon i kompensasjonsgraden fra 90 til 85 prosent redusere rammen for
det inntektsutjevnende tilskuddet med 390 millioner kroner og @gke innbyggertil-
skuddet med 90 kroner pr. innbygger. For kommuner med skatteinntekt pr. innbyg-
ger under 93,5 prosent av landsgjennomsnittet vil inntektsreduksjonen som fglge av
redusert kompensasjonsgrad veere stgrre enn gkningen i innbyggertilskuddet. Disse
kommunene far fglgelig en netto inntektsreduksjon. Kommuner med skatteinntekt
pr. innbygger mellom 93,5 og 110 prosent av landsgjennomsnittet far en netto inn-
tektsgkning. Det skyldes at gkningen i innbyggertilskuddet vil veere starre enn inn-
tektsreduksjonen som falge av redusert kompensasjonsgrad for disse kommunene.
Kommuner med skatteinntekt pr. innbygger over 110 prosent av landsgjennomsnit-
tet berares kun av at reduksjonen i innbyggertilskuddet blir mindre, og far falgelig
en netto inntektsgkning pa 90 kroner pr. innbygger i forhold til utvalgets hovedal-
ternativ.

En gkning i kompensasjonsgraden fra 90 til 95 prosent har motsatt effekt, og
bidrar til & gke inntektsveksten for de fleste av dagens minsteinntektskommuner.
Sammenliknet med utvalgets hovedalternativ, vil alle kommuner med skatteinntekt
pr. innbygger over 93,5 prosent av landsgjennomsnittet fa redusert sine inntekter.
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Endringer i kompensasjongraden gir sterkest utslag for kommuner med svakt
skattegrunnlag. Det framgar at en reduksjon i kompensasjonsgraden fra 90 til 85
prosent vil gi en inntektsreduksjon pa 210 kroner pr. innbygger i kommuner hvor
skatteinntekt pr. innbygger utgjar 55 prosent av landsgjennomsnittet. Til sammen-
likning gker inntekten for kommuner med skatteinntekt pr. innbygger over 110 pro-
sent av landsgjennomsnittet med 90 kroner pr. innbygger.

Tabell 10.3: Netto endring i inntekt i kroner pr. innbygger. Utvalgets hovedalternativ og ulike valg
av kompensasjonsgrad. Beregninger basert pa skattetall for 1994.

Skatteinntekt i

prosent av Komp. Komp
lands- Utvalgets grad grad
gjennomsnittet hovedalt. 85 pst. 95 pst.
55,00 75 -135 285
65,00 184 28 339
75,00 293 192 394
85,00 402 356 449
96,20 524 539 510
100,00 152 187 116
105,00 -340 -276 -401
110 og over -830 -740 -920

Virkninger av endring i referansenivaet

Virkningene av endringer i referansenivaet for inntektsutjevningen er vist i
tabell 10.4. | diskusjonen av virkningene er det nyttig a dele kommunene i tre grup-
per etter nivaet pa skatteinntektene.

For kommuner med skatteinntekt pr. innbygger under 105 prosent av landsgjen-
nomsnittet vil en reduksjon i referansenivaet fra 110 til 105 prosent ha to effekter.
For det farste vil reduksjonen i referansenivaet redusere det inntektsutjevnende til-
skuddet med 491 kroner pr. innbygger. For det andre vil reduksjonen i referanseni-
vaet redusere rammen for det inntektsutjevnende tilskuddet med neermere 1,6 mil-
liarder kroner og gke innbyggertilskuddet med 364 kroner pr. innbygger. Disse
kommunene far falgelig en netto inntektsreduksjon pa 127 kroner pr. innbygger.

Kommuner med skatteinntekt pr. innbygger mellom 105 og 110 prosent av
landsgjennomsnittet vil ogsa fa en reduksjon i det inntektsutjevnende tilskuddet nar
referansenivaet reduseres fra 110 til 105 prosent. Men tilskuddsreduksjonen avtar
med gkende skatteinntekter. For kommuner med skatteinntekt pr. innbygger under
106,3 prosent av landsgjennomsnittet vil reduksjonen i det inntektsutjevnende til-
skuddet veere stgrre enn gkningen i innbyggertilskuddet. Kommuner med skatteinn-
tekt pr. innbygger over 106,3 prosent pr. innbygger vil derimot komme bedre ut ved
en reduksjon i referansenivaet fra 110 til 105 prosent.

Kommuner med skatteinntekt pr. innbygger over 110 prosent av landsgjennom-
snittet bergres kun av gkningen i innbyggertilskuddet, og far fglgelig en netto inn-
tektsgkning pa 364 kroner pr. innbygger i forhold til utvalgets hovedalternativ.
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Tabell 10.4: Netto endring i inntekt i kroner pr. innbygger. Utvalgets hovedalternativ og ulike valg
av referanseniva. Beregninger basert pa skattetall for 1994,

Skatteinntekt i prosent

av lands- Utvalgets Ref. niva Ref. niva
gjennomsnittet hovedalt. 105 pst. 115 pst.
55 75 -52 179

65 184 57 287

75 293 166 396

85 402 275 505
96,2 524 397 627
100 152 25 255
105 -340 -466 -236
110 -830 -466 =727
115 og over -830 -466 -1 218

En gkning i referansenivaet fra 110 til 115 prosent vil i hovedsak ha motsatt
effekt. @kningen i referansenivaet gker rammen for det inntektsutjevnende tilskud-
det med naermere 1,7 milliarder kroner og reduserer innbyggertilskuddet med 388
kroner pr. innbygger. For kommuner med skatteinntekt pr. innbygger under 110
prosent av landsgjennomsnittet gker det inntektsutjevnende tilskuddet med 491 kro-
ner pr. innbygger. Disse kommunene far falgelig en inntektsgkning pa 103 kroner
pr. innbygger.

En gkning i referansenivaet fra 110 til 115 prosent betyr at kommuner med skat-
teinntekt pr. innbygger mellom 110 og 115 prosent av landsgjennomsnittet blir
omfattet av inntektsutjevningen. Kommuner med skatteinntekt pr. innbygger mel-
lom 110 og 111 prosent av landsgjennomsnittet vil motta et inntektsutjevnende til-
skudd som er stagrre enn reduksjonen i innbyggertilskuddet, og vil fa en netto inn-
tektsgkning dersom referansenivaet gker fra 110 til 115 prosent. For kommuner
med skatteinntekt pr. innbygger mellom 111 og 115 prosent vil reduksjonen i inn-
byggertilskuddet veere stgrre enn det inntektsutjevnende tilskuddet.

Kommuner med skatteinntekt pr. innbygger over 115 prosent av landsgjennom-
snittet berares kun av gkningen i innbyggertilskuddet, og far falgelig en netto inn-
tektsreduksjon pa 388 kroner pr. innbygger.

Endringer i referansenivaet slar sterkest ut for kommuner med hgye skatteinn-
tekter pr. innbygger. En gkning i referansenivaet fra 110 til 115 prosent gir en inn-
tektsreduksjon pa 388 kroner pr. innbygger i kommuner med skatteinntekt over 115
prosent av landsgjennomsnittet. Til sammenlikning blir inntektsveksten for dagens
minsteinntektskommuner vel 100 kroner pr. innbygger.

Virkninger av endring i trekkordningen

| utvalgets hovedalternativ er dagens trekkordning for kommuner med hgye
skatteinntekter viderefgrt. Denne trekkordningen omfatter kommuner med skatte-
inntekt pr. innbygger over 140 prosent av landsgjennomsnittet. Trekket utgjer 50
prosent av den delen av skatteinntektene som overstiger 140 prosent. Tabell 10.5
viser virkningene av to alternative utforminger av trekkordningen. Utvalget har for
det farste illustrert virkningen av a gke trekkprosenten til 90 samtidig som dagens
trekkgrense beholdes. En slik gkning i trekkprosenten vil redusere det inntektsut-
jevnende tilskuddet med i overkant av 200 millioner kroner og gke innbyggertil-
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skuddet med 48 kroner pr. innbygger. Kommuner med skatteinntekt pr. innbygger
under 140 prosent av landsgjennomsnittet vil fglgelig fa en inntektsvekst pa 48 kro-
ner pr. innbygger sammenliknet med utvalgets hovedalternativ. For kommuner med
skatteinntekt pr. innbygger over 140 prosent av landsgjennomsnittet motvirkes
gkningen i innbyggertilskudd av starre trekk i skatteinntektene. For kommuner med
skatteinntekt pr. innbygger over 141,1 prosent av landsgjennomsnittet vil det gke
trekket i skatteinntektene veere stgrre enn gkningen i innbyggertilskuddet.

| det andre beregningsalternativet reduseres trekkgrensen til 120 prosent av
gjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger, mens trekkprosenten er 50. Denne
trekkordningen vil redusere det inntektsutjevnende tilskuddet med naermere 800
millioner kroner og gke innbyggertilskuddet med 183 kroner pr. innbygger. Dette
betyr at kommuner med skatteinntekt pr. innbygger under 120 prosent av landsgjen-
nomsnittet vil fa en inntektsgkning pa 183 kroner pr. innbygger. For kommuner med
skatteinntekt pr. innbygger over 120 prosent av landsgjennomsnittet motvirkes
gkningen i innbyggertilskuddet av stgrre trekk i skatteinntektene. For kommuner
med skatteinntekt pr. innbygger over 123,4 prosent av landsgjennomsnittet vil det
okte trekket i skatteinntektene veere stgrre enn gkningen i innbyggertilskuddet.

Tabell 10.5: Netto endring i inntekt i kroner pr. innbygger. Utvalgets hovedalternativ til utforming
av inntektsutjevningen og ulike utforminger av trekkordningen. Beregninger basert pa skattetall for
1994.

Skatteinntekt i prosent Trekk- Trekk-
av lands- Utvalgets ordn. ordn.
gjennomsnittet hovedalt. 140-90) 120-5@)
55 75 123 256
65 184 232 367
75 293 341 476
85 402 450 585
96,2 524 572 687
100 152 200 335
105 -340 -292 -156
110 -830 -782 -647
115 -830 -782 -647
120 -830 -782 -647
125 -830 -782 -920
130 -830 -782 -1193
140 -830 -782 -1738
150 -830 -1 218 -1738
200 -830 -3400 -1738

1y Trekkgrensen er 140 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger og trekkprosenten er
90.
2) Trekkgrensen er 120 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger og trekkprosenten er
50.
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10.3.2.3 Utvalgets hovedalternativ - virkninger for kommunene gruppert etter fylke
og innbyggertall

Utvalget har beregnet konsekvensene av sitt forslag til utforming av inntektsutjev-
ningen for kommunene gruppert etter fylke og innbyggertall. | beregningene er det
tatt hensyn til at gkningen i det inntektsutjevnende tilskuddet finansieres gjennom
reduksjon i innbyggertilskuddet. Det er med andre ord nettoeffekten av utvalgets
forslag som er illustrert.

Tabell 10.6 illustrerer virkningene for kommunene gruppert fylkesvis. Tabellen
viser summen av skatt og inntektsutjevnende tilskudd pr. innbygger i dagens inn-
tektssystem og med utvalgets hovedalternativ, samt netto inntektsendring ved over-
gang til utvalgets hovedalternativ. Det er kommunene i Jstfold, Hedmark og de tre
nordligste fylkene som far den starste gkningen i inntekt pr. innbygger som fglge av
utvalgets forslag til utforming av inntektsutjevningen. Oslo og kommunene i Akers-
hus, Rogaland og Hordaland far redusert sine inntekter.

Tabell 10.6: Skatt pluss inntektsutjevnende tilskudd i kroner pr. innbygger og netto inntektsendring
i kroner pr. innbygger. Dagens inntektsutjevning og utvalgets hovedalternativ: Kommunene grup-
pert etter fylke. Beregninger basert pa skattetall for 1994.

Dagens Utvalgets Netto
Fylke innt.utj. hovedalt. endring
@stfold 10 503 11 737 404
Akershus 12 892 13 314 -407
Oslo 15 558 15 558 -830
Hedmark 10 493 11 694 371
Oppland 10 607 11 751 315
Buskerud 11 310 12 035 -105
Vestfold 10 707 11 792 255
Telemark 10 690 11 817 298
Aust-Agder 10773 11 946 343
Vest-Agder 10 894 12 044 320
Rogaland 12 205 12 786 -249
Hordaland 11 217 11 913 -133
Sogn og Fjordane 11184 12 109 95
Mgre og Romsdal 10 590 11 762 342
Soar-Trgndelag 10 818 11 808 160
Nord-Trgndelag 10544 11 661 287
Nordland 10 493 11 688 365
Troms 10 493 11 687 364
Finnmark 10 493 11 673 350
Landet 11634 12 464 0

Tabell 10.7 viser virkningene av utvalgets forslag nar kommunene er gruppert
etter innbyggertall. Det er kommunene med mellom 2 000 og 20 000 innbyggere
som far den sterkeste inntektsveksten. Kommunene med feerre enn 1 000 innbyg-
gere og kommunene med flere enn 50 000 innbyggere far i gjennomsnitt en inn-
tektsreduksjon som fglge av utvalgets forslag. Utslagene er sterkest for kommunene
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med over 50 000 innbyggere, dvs. Baerum og de atte starste byene. Det er imidlertid
betydelige variasjoner i skatteinntektene blant disse ni kommunene. Fredrikstad,
Kristiansand og Tromsg er minsteinntektskommuner i navaerende inntektssystem,
og vil med utvalgets forslag fa en inntektsvekst pa mellom 400 og 500 kroner pr.
innbygger. Oslo, Baerum og Stavanger har skatteinntekter over 110 prosent av
landsgjennomsnittet, og vil med utvalgets forslag til utforming av inntektsutjevnin-
gen fa redusert sine inntekter med 830 kroner pr. innbygger.

Det er ogsa betydelige variasjoner i skatteinntektene blant kommunene med
mindre enn 1 000 innbyggere. 5 av de 18 kommunene har skatteinntekter pr. inn-
bygger over 110 prosent av landsgjennomsnittet, og vil falgelig fa en inntektsreduk-
sjon pa 830 kroner pr. innbygger som fglge av utvalgets forslag til utforming av inn-
tektsutjevningen. De gvrige kommunene i denne gruppen er alle minsteinntekts-
kommuner, og vil i giennomsnitt fa en inntektsvekst pa neermere 300 kroner pr. inn-

bygger.

Tabell 10.7: Skatt pluss inntektsutjevnende tilskudd i kroner pr. innbygger og netto inntektsendring
i kroner pr. innbygger. Dagens inntektsutjevning og utvalgets hovedalternativ. Beregninger basert
pa skattetall for 1994.

Dagens Utvalgets Netto
Antall innbyggere innt.utj. hovedalt. endring
0 -1 000 13 655 14 437 -48
1 000 - 2 000 11 490 12 363 43
2 000 - 3000 10 821 11 875 224
3000 - 4 000 10 559 11 679 290
4 000 - 5000 11 144 12 083 109
5000 - 10 000 10 659 11 763 274
10 000 - 20 000 10 711 11 820 279
20 000 - 50 000 11172 12 091 89
50 000 - 13 357 13 722 -465

11634 12 464 0

10.3.3 Inntektsutjevningen for fylkeskommunene

Utvalget foreslar et hovedalternativ med kobling mellom skattegrunnlag og inntekt
ogsa for fylkeskommunene. Utvalget har imidlertid ikke vurdert argumentene for en
sterkere kobling mellom skattegrunnlag og inntekt som like gode for fylkeskommu-
nene som for kommunene. Dette skyldes at fylkeskommunene ikke rar over de
samme virkemidlene som kommunene mht. til & pavirke skatteinntektene gjennom
effektiv skatteinnkreving. Pa den annen side har fylkeskommunen ansvar for opp-
gaver av stor betydning for den lokale bosetting og naeringsutvikling gjennom sitt
ansvar for fylkesplanlegging og regional samordning, infrastruktur som kollektivt-
ransport og veger, og ikke minst sentrale velferdsoppgaver som sykehustjenester og
videregaende opplaering.

Utvalgets hovedalternativ for utforming av inntektsutjevningen for fylkeskom-
munene har et referanseniva pa 120 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. inn-
bygger og en kompensasjonsgrad pa 90 prosent. Tabell 10.8 viser minsteinntekts-
niva, antall fylkeskommuner som mottar inntektsutjevnende tilskudd og sum inn-
tektsutjevnende tilskudd med naveerende inntektsutjevning og utvalgets hovedalter-
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nativ. Naveerende inntektsutjevning sikrer alle fylkeskommuner et inntektsniva pa
113,25 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt, og alle fylkeskommuner unntatt
Oslo og Akershus ligger under dette nivaet. | 1994 hadde Nord-Trgndelag de
laveste skatteinntektene med 4 247 kroner pr. innbygger, noe som utgjorde 77 pro-
sent av landsgjennomsnittet. Oslo hadde de hgyeste skatteinntektene med 8 175 kro-
ner pr. innbygger eller 148 prosent av landsgjennomsnittet. | 1996 vil det inntekt-
sutjevnende tilskuddet for fylkeskommunene utgjgre naermere 4,3 milliarder kro-
ner.

Tabell 10.8: Minsteinntektsniva i prosent av landsgjennomsnittet, antall fylkeskommuner med inn-
tektsutjevnende tilskudd og sum inntektsutjevnende tilskudd i millioner kroner. Beregninger basert
pa skatteinngangen for 1994.

Antall
Minste- fylkes- Sum
innt. komm. innt.utj.
Modell niva med tilsk. tilskudd
Dagens inntektsutjevning 113,25 17 4 266
Utvalgets hovedalternativ 115,70 18 4997

Tabell 10.8 viser at minsteinntektsnivaet gker fra 113,25 til 115,7 prosent av
landsgjennomsnittet. Forslaget innebeerer at Akershus vil motta inntektsutjevnende
tilskudd, og falgelig at Oslo blir den eneste fylkeskommunen som ikke mottar inn-
tektsutjevnende tilskudd. Utvalgets hovedalternativ innebaerer at rammen for det
inntektsutjevnende tilskuddet for fylkeskommunene gker fra 4,3 til 5,0 milliarder

kroner og at innbyggertilskuddet reduseres med 168 kroner pr. innbygger.
Tabell 10.9 viser summen av skatt og inntektsutjevnende tilskudd for den

enkelte fylkeskommune med naveaerende inntektsutjevning og utvalgets hovedalter-
nativ. | tillegg er det beregnet netto inntektsendring hvor det er tatt hensyn til at
gkningen i det inntektsutjevnende tilskuddet finansieres ved redusert innbyggertil-

skudd.
For de fylkeskommunene som omfattes av dagens minsteinntektsordning har

omleggingen av inntektsutjevningen to effekter. For det fgrste vil reduksjonen i
kompensasjonsgrad og gkningen i referanseniva gi en gkning i det inntektsutjevn-
ende tilskuddet. Da denne omleggingen gir en viss kobling mellom skattegrunnlag
og inntekter, vil tilskuddsgkningen veere starst for fylkeskommuner med hgye skat-
teinntekter. @kningen i det inntektsutjevnende tilskuddet varierer fra 134 kroner pr.
innbygger i Nord-Trgndelag til 326 kroner pr. innbygger i Rogaland. For det andre
vil dagens minsteinntektsfylkeskommuner fa en reduksjon i innbyggertilskuddet pa
168 kroner pr. innbygger. Dette betyr at de fem fylkeskommunene med lavest skat-
teinntekt pr. innbygger, dvs. Hedmark, Nord-Trgndelag, Troms og Finnmark, far en
mindre inntektsreduksjon. De gvrige minsteinntektsfylkeskommunene far en inn-
tektsvekst, og inntektsveksten er stgrst i Rogaland som er den minsteinntektsfylkes-

kommunen med hgyest skatteinntekt pr. innbygger.
Med utvalgets hovedalternativ blir Akershus omfattet av inntektsutjevningen,

og vil motta et inntektsutjevnende tilskudd pa 14 kroner pr. innbygger. Nar
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Tabell 10.9: Skatt pluss inntektsutjevnende tilskudd i kroner pr. innbygger og netto inntektsendring
i kroner pr. innbygger. Dagens inntektsutjevning og utvalgets hovedalternativ. Fylkeskommunene.
Beregninger basert pa skattetall for 1994.

Dagens Utvalgets Netto
Fylke innt.utj. hovedalt. endring
@stfold 6 262 6 452 22
Akershus 6 619 6 633 -154
Oslo 8175 8175 -168
Hedmark 6 262 6412 -19
Oppland 6 262 6 436 5
Buskerud 6 262 6518 88
Vestfold 6 262 6 474 44
Telemark 6 262 6 454 24
Aust-Agder 6 262 6431 1
Vest-Agder 6 262 6 468 38
Rogaland 6 262 6 589 159
Hordaland 6 262 6 519 89
Sogn og Fjordane 6 262 6 480 50
Mgre og Romsdal 6 262 6 447 17
Sor-Trgndelag 6 262 6 475 44
Nord-Trgndelag 6 262 6 396 -34
Nordland 6 262 6419 -11
Troms 6 262 6 429 -1
Finnmark 6 262 6422 -9
Landet 6 510 6 679 0

det tas hensyn til reduksjonen i innbyggertilskuddet, far Akershus en netto inn-
tektsreduksjon pa 154 kroner pr. innbygger. Oslo berares kun av innbyggertilskud-
det, og vil falgelig fa en netto inntektsreduksjon pa 168 kroner pr. innbygger.

10.4 OPPSUMMERING

| dette kapitlet er det gjort rede for utvalgets forslag til utforming av inntektsutjev-
ningen. Forslaget innebeerer at finansieringen av kommuneforvaltningen far en ster-
kere lokal forankring. Alle kommuner og fylkeskommuner vil hgste en gevinst som
folge av en gkning i det lokale skattegrunnlaget. I tillegg vil kommuner og fylkes-
kommuner bli sikret et hgyere minsteinntektsniva enn i naveerende inntektssystem.

Utvalget foreslar at det gis 90 prosent kompensasjon for differansen mellom et
bestemt referanseniva og egne skatteinntekter. | utvalgets hovedalternativ for kom-
munene er referansenivaet 110 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbyg-
ger. Dette innebaerer at minsteinntektsnivaet gker fra 96,2 til 104,5 prosent av gjen-
nomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger. Det foreslas at dagens trekkordning med en
trekkegrense pa 140 prosent og en trekkprosent pa 50 viderefares.

| utvalgets hovedalternativ for fylkeskommunene er referansenivaet 120 pro-
sent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger. Dette medfarer at minsteinn-
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tektsnivaet gker fra 113,25 til 115,7 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. inn-
bygger.
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KAPITTEL 11
Utvalgets forslag til nytt inntektssystem

11.1 UTFORMING AV INNTEKTSSYSTEMET

Utvalget foreslar en forenkling av inntektssystemet ved at det skilles mellom inn-
tektstilfarsel til kommunesektoren og utgiftsutjevning, "UTFORMING AV
UTGIFTSUTJEVNINGENI kap. 7.2. Det statstilskudd som i dag overfgres som
utgiftsutjevning legges om til et innbyggertilskudd som fordeles likt pr. innbygger.
P& denne maten kan utjevningsambisjonene i utgiftsutjevningen bestemmes uav-
hengig av statstilskuddet og fordelingsvirkningene kan holdes stabile og forutsig-
bare over tid. Denne omleggingen av utgiftsutjevningen pavirker ikke tilskuddsfor-
delingen mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Starrelsen pa innbygger-
tilskuddet bestemmes som del av den gkonomiske rammen for kommunesektoren
som helhet.

Etter denne omleggingen av utgiftsutjevningen vil inntektssystemet besta av
folgende seks elementer:
— Innbyggertilskudd
— Tillegg eller fratrekk i utgiftsutjevningen
— Inntektsutjevnende tilskudd
— Skjgnnstilskudd
— Nord-Norge tilskudd
— Overgangsordning

Utvalget har gjennomgatt det kommunalgkonomiske grunnlaget for utgiftsutjevnin-
gen og foreslatt nye kostnadsngkler for kommunene (kap. 8) og fylkeskommunene
(kap. 9). De nye kostnadsngklene bringer det beregnede utgiftsbehov neermere fak-
tiske ufrivillige kostnadsforhold og forskjeller i befolkningssammensetning i kom-
muner og fylkeskommuner.

Utvalget foreslar at inntektsutjevningen utformes slik at alle kommuner og fyl-
keskommuner hgster en gevinst av forbedret skattegrunnle"UTVALGETS
FORSLAG TIL NY INNTEKTSUTJEVNINiI kap. 10.3. Det foreslas et hovedalter-
nativ hvor alle kommuner og fylkeskommuner med skatteinntekt pr. innbygger
under et referanseniva skal fa kompensert 90 prosent av forskjellen mellom skatte-
inntekt og referanseniva. Utvalget gar i tillegg inn for at det legges starre vekt pa
inntektsutjevningen for kommunene ved at kommuner med lave skatteinntekter |af-
tes opp pa et hgyere inntektsniva. For fylkeskommunene foreslar utvalget et hoved-
alternativ med et referanseniva pa 120 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr.
innbygger og en kompensasjonsgrad pa 90 prosent.

Utvalgets forslag om a utjevne forutsetningene for et likeverdig tienestetilbud
og redusere inntektsforskjellene har betydelige omfordelingsvirkninger mellom
kommuner og mellom fylkeskommuner. Denne omfordelingen kan modifiseres
gjennom overgangsordningen og skjgnnsmidler som anvist av utvalge"over-.
gangsordning'i kap. 11.3 og 11.4. Det er et politisk spgrsmal om andre samfunns-
messige hensyn bgar telle sterkere enn utjevning av forutsetningene for et likeverdig
tjenestetilbud. Utvalget foreslas at det skilles mellom de tilskudd som begrunnes
med med utjevning av tjenestetilbudet og tilskudd begrunnet med andre formal. |
dagens inntektssystem er det et saerskilt Nord-Norge-tilskudd som er begrunnet med
regionalpolitiske hensyn. Utvalget behandler de’'NORD-NORGE-TILSKUDD"

I kap. 11.5.
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11.2 FORDELINGSVIRKNINGER
11.2.1 Innledning

Beregningene av de samlede fordelingsvirkningene av utvalgets forslag er basert pa
den gkonomiske rammen for 1996, dvs. at summen av innbyggertilskudd og inn-
tektsutjevnende tilskudd med utvalgets forslag er lik med summen av inntekts- og
utgiftsutjevnende tilskudd i 1996. | de beregningene hvor skatteinntekter inngar
benyttes siste tilgjengelige skattetall, dvs. skattetall for 1994 som ogsa er lagt til
grunn for inntektssystemet for 1996. Beregninge'Fordelingsvirkninger'i kap.

11.2 illustrerer systemvirkningene av utvalgets forslag til endringer i inntekts- og
utgiftsutjevningen i forhold til dagens kostnadsngkler. Dette betyr at tilskudd etter
utvalgets forslag med fullt gjennomslag for kriterier sammenliknes med inntekts-
og utgiftsutjevnende tilskudd i dagens inntektssystem med fullt gjennomslag for
kriterier. En ser med andre ord bort fra eventuelle overgangsordninger. Beregnin-
gene tar ikke hensyn til skjgnnstilskudd, Nord-Norge-tilskudd og differensiert
arbeidsgiveravgift. Det er heller ikke tatt hensyn til dagens korreksjonsordning for
statlige og private skoler.

Det ma presiseres at den beregnede systemvirkningen i forhold til dagens kost-
nadsngkler ikke gir uttrykk for den faktiske tilskuddsendringen i den enkelte kom-
mune og fylkeskommune ved implementering av utvalgets forslag. Dette skyldes at
beregningene forutsetter samme gkonomiske ramme som for 1996 og at det ikke tas
hensyn til overgangsordninger.

11.2.2 Kommunene

Det er tidligere gjort rede for fordelingsvirkningene av endringer i kostnadsngklene
(kap. 8.4) og endringer i inntektsutjevningen (kap. 10.3.2.2). | det fglgende gjares
det rede for de samlede fordelingsvirkningene av utvalgets forslag til endringer i
inntekts- og utgiftsutjevningen.

I 1996 er rammen for det utgiftsutjevnende tilskuddet for kommunene vel 17,6
milliarder kroner eller 4 053 kroner pr. innbygger. Utvalgets forslag til utforming
av inntektsutjevningen innebaerer at rammen for det inntektsutjevnende tilskuddet
gker med om lag 3,6 milliarder kroner eller 830 kroner pr. innbygger. Nar beregnin-
gene holdes innenfor dagens ramme, blir innbyggertilskuddet 3 223 kroner pr. inn-
bygger.

Beregningene av utgiftsbehov er basert pa netto driftsutgifter til grunnskole,
helse- og sosialtienesten og kommuneadministrasjon i 1994. Utgiftene er framskre-
vet til 1996, basert pa anslag pa nominell vekst i frie inntekter. Dette innebeerer at
beregnet utgiftsbehov pr. innbygger i giennomsnitt er 12 765 kroner pr. innbygger.
Det betyr at en kommune med beregnet utgiftsbehov pr. innbygger 5 prosent over
landsgjennomsnittet far et tillegg pa om lag 640 kroner pr. innbygger i utgiftsutjev-
ningen. Tilsvarende vil en kommune med beregnet utgiftsbehov 5 prosent under
landsgjennomsnittet fa et fradrag pa om lag 640 kroner pr. innbygger.

En kommune som far betydelige trekk i inntektsutjevningen og/eller betydelige
fradrag i utgiftsutjevningen kan fa beregnet et negativt tilskudd. | slike tilfeller er
kommunens tilskudd satt lik null.

Kommunene gruppert etter fylke

Systemvirkningene av utvalgets forslag for kommunene gruppert etter fylke er
vist i tabell 11.1. Utvalgets forslag til kostnadsngkler og inntektsutjevning innebae-
rer at kommunene i Nord-Trgndelag far mest i tilskudd pr. innbygger. | giennom-
snitt far kommunene i dette fylket et tilskudd pa 7 111 kroner pr. innbygger, noe
som er naermere 50 prosent over landsgjennomsnittet. Men ogsa kommunene i Hed-
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mark, Telemark, Aust-Agder, Sogn og Fjordane, Mgre og Romsdal, Nordland,

Troms og Finnmark vil fa tilskudd betydelig over landsgjennomsnittet.
For kommunene i Hedmark, Telemark, Mgre og Romsdal, Nord-Trgndelag og

Nordland er det kombinasjonen av et hgyt beregnet utgiftsbehov pr. innbygger og
lave skatteinntekter pr. innbygger som utlgser betydelige statstilskudd. De hgye til-
skuddene til kommunene i Aust-Agder og Sogn og Fjordane skyldes et hgyt bereg-
net utgiftsbehov, mens det for kommunene i Troms og Finnmark er lave skatteinn-

tekter som utlgser hgye tilskudd.
Det er Oslo og kommunene i Akershus som vil motta minst i tilskudd pr. inn-

bygger, hhv. 40 og 48 prosent under landsgjennomsnittet. For Oslos vedkommende
skyldes dette hgye skatteinntekter, mens det for kommunene i Akershus bade skyl-
des et lavt beregnet utgiftsbehov pr. innbygger og hgye skatteinntekter pr. innbyg-
ger.

Tabell 11.1: Virkninger av utvalgets forslag til endringer i inntekts- og utgiftsutjevningen. Kroner
pr. innbygger. Kommunene gruppert etter fylke.

Fylke Tilskudcl) Sum skatt og tilskuc?) S}/r?tt.ecrig\ggknr!nkg i
ngkled)
@stfold 5542 14 928 828
Akershus 2447 15 250 203
Oslo 2882 18 727 -780
Hedmark 6 359 15 317 465
Oppland 5706 15 236 325
Buskerud 4192 15 265 302
Vestfold 5051 14 992 940
Telemark 5782 15 525 439
Aust-Agder 6 497 15 946 291
Vest-Agder 5320 15 408 317
Rogaland 3562 15519 -131
Hordaland 4642 15 366 -82
Sogn og Fjordane 5973 16 633 -981
Mgre og Romsdal 5980 15 447 180
Sor-Trgndelag 5022 14 896 22
Nord-Trgndelag 7111 15 504 -94
Nordland 6 552 15 453 -250
Troms 5915 14 803 -732
Finnmark 5744 14 492 -1872
Landet 4782 15 689 0

1y Trekkgrensen er 120 prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger og trekkprosenten er

50.

2) Summen av innbyggertilskudd, inntektsutievnende tilskudd og tillegg eller fradrag i utgiftsutjev-
ningen.

3) Summen av skatt, innbyggertilskudd, inntektsutievnende tilskudd og tillegg eller fradrag i inntekt-
sutjevningen.
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Andre kolonne i tabell 11.1 viser summen av skatteinntekter, innbyggertil-
skudd, inntektsutjevnende tilskudd og tillegg eller fradrag i utgiftsutjevningen. Oslo
skiller seg ut med et hgyt inntektsniva, neermere 20 prosent over landsgjennomsnit-
tet. Dette betyr at de hgye skatteinntektene i Oslo mer enn kompenserer for lave til-
skudd pr. innbygger. | motsatt ende av skalaen finner vi Troms og Finnmark som
ligger hhv. 6 og 8 prosent under landsgjennomsnittet. Det lave inntektsnivaet i de to
nordligste fylkene skyldes lave skatteinntekter pr. innbygger.

Tredje kolonne i tabell 11.1 viser systemvirkningen av utvalgets forslag sam-
menliknet med dagens inntektssystem. Det er kommunene i @stfold og Vestfold
som vil f& starst tilskuddsakning, hhv. 828 og 940 kroner pr. innbygger. Utvalgets
forslag gir kommunene i disse fylkene en betydelig gkning i beregnet utgiftsbehov
samtidig som de tjener pa omleggingen av inntektsutjevningen.

Men ogsa kommunene i Hedmark, Oppland, Buskerud og Vest-Agder far en
betydelig tilskuddsgkning som fglge av endringene i inntekts- og utgiftsutjevnin-
gen. For kommunene i Buskerud skyldes dette at utvalgets forslag til ny kostnads-
ngkkel gir en gkning i beregnet utgiftsbehov, mens kommunene i Hedmark, Opp-
land og Vest-Agder tiener pa omleggingen av inntektsutjevningen.

Utvalgets forslag gir en kraftig tilskuddsreduksjon for Oslo og kommunene i
Sogn og Fjordane, Troms og Finnmark. Den nye kostnadsngkkelen gir ingen
vesentlig endring i Oslos beregnede utgiftsbehov. For Oslo er det fglgelig omleg-
gingen av inntektsutjevningen som gir redusert tilskudd. Kommunene i Troms og
Finnmark tjener pa omleggingen av inntektsutjevningen, men pga. betydelig reduk-
sjon i beregnet utgiftsbehov far de likevel klart lavere tilskudd sammenliknet med
dagens inntektssystem. Tilskuddsreduksjonen for kommunene i Sogn og Fjordane
skyldes farst og fremst at de nye kostnadsngklene gir et lavere beregnet utgiftsbe-
hov.

Kommunene gruppert etter antall innbyggere

Tabell 11.2 viser systemvirkningene av utvalgets forslag til endringer i inn-
tekts- og utgiftsutjevningen for kommunene gruppert etter antall innbyggere. Sum-
men av innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd og tillegg eller fradrag gjen-
nom utgiftsutjevningen avtar med kommunestgrrelse. Dette skyldes i hovedsak at
sma kommuner har et hagyt beregnet utgiftsbehov pga. kostnadsulemper i adminis-
trasjon og grunnskole.

Kommunene med faerre enn 1 000 innbyggere vil, med utvalgets forslag, i gjen-
nomsnitt fa et tilskudd pa 9 400 kroner pr. innbygger eller om lag det dobbelte av
landsgjennomsnittet. Disse kommunene har i gjennomsnitt hgye skatteinntekter, og
det hgye tilskuddet skyldes falgelig et hgyt beregnet utgiftsbehov pr. innbygger.

Kommunene med mellom 1 000 og 10 000 innbyggere vil ogsa fa tilskudd bety-
delig over landsgjennomsnittet. Disse kommunene har bade lave skatteinntekter pr.
innbygger og et hgyt beregnet utgiftsbehov pr. innbygger.

Kommunene med over 50 000 innbyggere, dvs. Baerum og de atte starste byene,
vil i gjennomsnitt fa et tilskudd pr. innbygger om lag 35 prosent under landsgjen-
nomsnittet. Det lave tilskuddet skyldes i hovedsak at disse kommunene i giennom-
snitt har hgye skatteinntekter pr. innbygger.

Utvalgets forslag til inntekts- og utgiftsutjevning innebaerer ogsa at summen av
skatt og tilskudd i hovedsak avtar med gkende innbyggertall. Kommunene med
feerre enn 5 000 innbyggere vil i gjennomsnitt ha et inntektsniva over landsgjen-
nomsnittet, mens kommunene med over 5 000 innbyggere i gjennomsnitt har et inn-
tektsniva under landsgjennomsnittet.

Det er kommunene med faerre enn 1 000 innbyggere som i gjiennomsnitt vil ha
det hgyeste inntekts
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Tabell 11.2: Virkninger av utvalgets forslag til endringer i inntekts- og utgiftsutjevningen. Kroner
pr. innbygger. Kommunene gruppert etter antall innbyggere.

Antall innbyggere Tilskudcl) Sum skatt og tilskuc?)  Systemvirkning i
fht. dagens k-

nokled)

0-1000 9811 23 689 -6 631

1 000 - 2 000 8 936 18 864 -3 849

2 000 - 3000 8 155 17 297 -1 730

3000 - 4 000 7 373 16 180 -955

4 000 - 5000 6 499 16 348 -611

5000 - 10 000 5973 15 282 73

10 000 - 20 000 4 956 14 639 560

20 000 - 50 000 4122 14 737 782

50 000 - 3158 16 555 -154

Landet 4782 15 689 0

1y Summen av innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd og tillegg eller fradrag i utgiftsutjev-
ningen.

2) Summen av skatt, innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd og tillegg eller fradrag i inntekt-
sutjevningen.

3) Differansen mellom tilskudd pr. innbygger etter utvalgets forslag og inntekts- og utgiftsutjevn-
ende tilskudd i dagens inntektssystem med fullt gjennomslag for endring i kriterieverdier.

nivaet, neermere 50 prosent over landsgjennomsnittet. Kommunene med mel-
lom 10 000 og 50 000 vil i gjennomsnitt ha det laveste inntektsnivaet.

| forhold til dagens inntektssystem, vil utvalgets forslag redusere overfgringene
til kommuner med feerre enn 5 000 innbyggere. Dette skyldes farst og fremst at
basistillegget i dagens kostnadsngkkel overvurderer smadriftsulempene i disse
kommunene.

Utvalgets forslag gir en betydelig inntektsvekst for kommunene med mellom 10
000 og 50 000 innbyggere. Kommunene med mellom 10 000 og 20 000 innbyggere
tiener pa omleggingen av inntektsutjevningen samtidig som de far en gkning i
beregnet utgiftsbehov. Mens tilskuddsgkningen for kommunene med mellom 20
000 og 50 000 innbyggere farst og fremst skyldes at den nye kostnadsngkkelen gir
en gkning i beregnet utgiftsbehov som fglge av gkt vekt pa alders- og sosiale krite-
rier.

Kommunene med over 50 000 innbyggere, dvs. Baerum og de atte starste byene,
vil samlet sett fa en tilskuddsreduksjon pa naermere 5 prosent. Disse kommunene far
en gkning i beregnet utgiftsbehov, men taper pa omleggingen av inntektsutjevnin-
gen og kommer totalt sett darligere ut. Det er imidlertid betydelige variasjoner innen
denne gruppen. Det er de tre kommunene med de hgyeste skatteinntektene, Oslo,
Baerum og Stavanger, som far en tilskuddsreduksjon. Mens Fredrikstad, Drammen
og Kristiansand far en betydelig gkning i overfgringene. Ogsa Bergen og Trond-
heim far gkte tilskudd.

11.2.3 Fylkeskommunene

Det er tidligere gjort rede for fordelingsvirkningene av endringer i kostnadsngklene
(kap. 9.4) og endringer i inntektsutjevningen (kap. 10.3.3). | det fglgende gjares det
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rede for de samlede fordelingsvirkningene av utvalgets forslag til endringer i inn-
tekts- og utgiftsutjevningen.

| 1996 er rammen for det utgiftsutjevnende tilskuddet for fylkeskommunene
naermere 14,9 milliarder kroner eller 3 419 kroner pr. innbygger. Utvalgets forslag
til utforming av inntektsutjevningen innebaerer at rammen for det inntektsutjevn-
ende tilskuddet gker med om lag 730 millioner kroner eller 168 kroner pr. innbyg-
ger. Nar beregningene holdes innenfor dagens ramme, blir innbyggertilskuddet for
fylkeskommunene 3 251 kroner.

Beregningene av utgiftsbehov er basert pa netto driftsutgifter til videregaende
oppleering, helsetjenesten, lokale ruter og fylkesveger i 1994. Utgiftene er framskre-
vet til 1996, basert pa anslag pa nominell vekst i frie inntekter. Dette innebeerer at
beregnet utgiftsbehov pr. innbygger i gjennomsnitt er 8 907 kroner pr. innbygger.
Det betyr at en fylkeskommune med beregnet utgiftsbehov pr. innbygger 5 prosent
over landsgjennomsnittet far et tillegg pa 445 kroner pr. innbygger i utgiftsutjevnin-
gen. Tilsvarende vil en fylkeskommune med beregnet utgiftsbehov 5 prosent under
landsgjennomsnittet fa et fradrag pa 445 kroner pr. innbygger.

Utvalgets forslag mht. kostnadsngkler og inntektsutjevning gir Sogn og Fjor-
dane hgyest tilskudd med 6 202 kroner pr. innbygger eller 40 prosent over lands-
gjennomsnittet. Men ogsa Hedmark, Nord-Trgndelag, Nordland, Troms og Finn-
mark far tilskudd pr. innbygger betydelig over landsgjennomsnittet. Det haye til-
skuddet til Sogn og Fjordane skyldes fagrst og fremst et hgyt beregnet utgiftsbehov
innen samferdsel. For Hedmark, Nord-Trgndelag, Nordland, Troms og Finnmark er
det kombinasjonen av hgyt beregnet utgiftsbehov og lave skatteinntekter som utlg-
ser store tilskudd.

Det er seerlig Akershus og Oslo som far lave tilskudd pr. innbygger, neermere
40 prosent under landsgjennomsnittet. Det lave tilskuddsnivaet i disse to fylkene
skyldes et lavt beregnet utgiftsbehov pr. innbygger og hgye skatteinntekter pr. inn-
bygger.

Utvalgets forslag gir relativt liten variasjon i frie inntekter (ekskl. skjgnnstil-
skudd og Nord-Norge tilskudd) pr. innbygger. Inntektene varierer fra 6 prosent
under landsgjennomsnittet (Akershus) til 14 prosent over landsgjennomsnittet
(Sogn og Fjordane).

Utvalgets forslag til endringer i kostnadsngkler og inntektsutjevning vil, i for-
hold til dagens inntektssystem, gi en betydelig tilskuddsgkning for Jstfold, Akers-
hus, Buskerud, Vestfold, Vest-Agder og Rogaland. Mens Hedmark, Oppland, Sogn
og Fjordane, Nord-Trgndelag, Nordland og Finnmark far den sterkeste tilskuddsre-
duksjonen. Utvalgets forslag til omlegging av inntektsutjevningen har begrensede
omfordelingsvirkninger, og falgelig skyldes utslagene i forhold til dagens inntekts-
system fagrst og fremst endringer i beregnet utgiftsbehov.

Tabell 11.3: Virkninger av utvalgets forslag til endringer i inntekts- og utgiftsutjevningen. Kroner
pr. innbygger. Fylkeskommunene.

Fylke Tilskudd?) Sum skatt og tilskuddl S?‘/r?tt.ecrig\gtr;\nsinkg i
ngkler)
Istfold 4 869 9677 418
Akershus 2724 9343 601
Oslo 2759 10934 -61
Hedmark 5557 9 957 -560

Oppland 5124 9 765 -497
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Tabell 11.3: Virkninger av utvalgets forslag til endringer i inntekts- og utgiftsutjevningen. Kroner
pr. innbygger. Fylkeskommunene.

Buskerud 4175 9639 434
Vestfold 4 398 9425 409
Telemark 4916 9745 -26
Aust-Agder 5483 10 077 -70
Vest-Agder 4877 9 838 339
Rogaland 3447 9621 466
Hordaland 4 265 9742 -3
Sogn og Fjordane 6 202 11 284 -575
Mgre og Romsdal 5228 9981 -308
Sor-Trgndelag 4554 9584 32
Nord-Trgndelag 5871 10 119 -654
Nordland 5957 10 433 -493
Troms 5477 10 054 -314
Finnmark 5520 10 021 -1 887
Landet 4 400 9929 0

1y Summen av innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd og tillegg eller fradrag i utgiftsutjev-
ningen.

2) Summen av skatt, innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd og tillegg eller fradrag i inntekt-
sutjevningen.

3) Differansen mellom tilskudd pr. innbygger etter utvalgets forslag og inntekts- og utgiftsutjevn-
ende tilskudd i dagens inntektssystem med fullt gjennomslag for endring i kriterieverdier.

11.3 OVERGANGSORDNING

11.3.1 Generelt om overgangsordningen

Dagens overgangsordning er utformet slik at ingen kommuner eller fylkeskommu-
ner skal erfare dramatiske endringer i overfgringene fra ar til ar. Det legges 20 pro-
sent vekt pa fordeling etter inntektssystemets kriterier og 80 prosent vekt pa forrige
ars tilskudd. Ordningen gjgr at det tar lang tid far endringer i beregnet utgiftsbehov
far konsekvenser for overfgringene. Dette skyldes at endringer i kriterieverdier ikke
far fullt gjennomslag farste ar. Dette innebeerer at det tar lang tid far kommuner og
fylkeskommuner far full kompensasjon for befolkningsendringer. En kommune

som f.eks. far en gkning i antall grunnskoleelever vil fa en kompensasjon pa 20 pro-
sent farste ar. Etter tre ar er kompensasjon 49 prosent og etter fem ar 67 prosent.

Utvalget mener det er uheldig at endringer i befolkningssammensetning ikke far
fullt gjennomslag ferste ar. Utvalget gnsker at inntektsutjevningen og omfordeling
som falge av endringer i kriterieverdier far fullt gjennomslag farste ar. En over-
gangsordning bar begrenses til reformer for & ivareta ny funksjonsfordeling, inn-
lemming av gremerkede tilskudd og omfattende endringer i inntektssystemet. Det
foreslas en overgangsordning som ivaretar gradvis omlegging fra faktiske utgifter
til beregnet utgiftsbehov ved slike reformer.

Utvalget har diskutert en mulig langtidslgsning, med et stabilt inntektssystem,
hvor det i inntekts- og utgiftsutjevningen kun er et sikkerhetsnett som begrenser til-
skuddsreduksjonen fra ar til ar. | tillegg anbefales det en seerskilt overgangsordning
for reformer og gremerkede tilskudd. Ved reformer og innlemming av gremerkede
tilskudd bgr det veere gradvis omlegging til fordeling etter objektive kriterier. Etter
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overgangsperiode pa fem ar flyttes omfordelingen over til utgiftsutjevningen sam-
tidig som midlene legges inn i innbyggertilskuddet. Utvalget vil papeke at en slik
utforming av overgangsordningen har to fordeler. For det fgrste gir den fullt gjen-
nomslag for endringer i kriterieverdier slik at kommunene raskt far kompensert end-
ringer i befolkningssammensetning. For det andre blir overgangsordningen vesent-
lig enklere og mer forutsigbar slik at kommunenes planlegging blir enklere.

Hovedproblemet med den skisserte lgsningen er at omfattende endringer i inn-
tektssystemet ogsa krever en overgangsordning. Dette kan enklest lgses ved at
stgrre endringer i inntektssystemet omfattes av sikkerhetsnettet som begrenser til-
skuddsreduksjonen fra ar til ar. Det er grunn til a tro at stadige endringer i funksjons-
fordeling og tjenestetilbud innebaerer at en aldri vil veere i en langtidslgsning med
et stabilt inntektssystem. Innen en ny utforming av inntektssystemet har fatt full
virkning, vil det som regel veere behov for stgrre revisjoner av systemet. Dette taler
for at det kan veere hensiktsmessig med en permanent overgangsordning.

Utvalget foreslar derfor en permanent overgangsordning som far revisjonen av
inntektssystemet i 1994. | denne overgangsordningen ble det, som i dagens ordning,
lagt 20 prosent vekt pa tilskudd etter inntektssystemets kriterier og 80 prosent vekt
pa forrige ars tilskudd. Forskjellen er at far 1994 ble forrige ars tilskudd korrigert
for endringer i kriterieverdier slik at endringer i befolkningssammensetning fikk
fullt gjennomslag farste ar. Utvalget mener at dette er nadvendig for at vekstkom-
muner raskt skal kunne tilpasse tjenesteproduksjonen til gkningen i befolkningen.

11.3.2 lllustrasjoner av utvalgets forslag med ulike overgangsordninger

Utvalget har illustrert farstearsvirkningene av sine forslag til endringer i inntekts-
0g utgiftsutjevningen med tre alternative utforminger av overgangsordningen. Far-
stedrsvirkningen er beregnet med utgangspunkt i systemvirkningen i forhold til
dagens tilskudd, dvs. differansen mellom innbyggertilskudd, inntektsutjevnende til-
skudd og tillegg eller fradrag i utgiftsutjevningen etter utvalgets forslag og faktisk
inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd i 1996. Avvik mellom systemvirkning i for-
hold til dagens kostnadsngkler, illustretfordelingsvirkninger"i kap. 11.2, og
systemvirkning i forhold til dagens tilskudd skyldes overgangsordningen i dagens
inntektssystem og korreksjonsordningen for statlige og private skoler. Ved bereg-
ning av systemvirkning i forhold til dagens kostnadsngkler tas det utgangspunkt i
tilskudd etter dagens inntektssystem med fullt gjennomslag for kriterieverdier,
mens det ved beregning av systemvirkning i forhold til dagens tilskudd tas utgangs-
punkt i den faktiske tilskuddsfordelingen med dagens inntektssystem. "Som i
delingsvirkninger'i kap. 11.2, tas det ikke hensyn til skjgnnstilskudd, Nord-Norge-
tilskudd og differensiert arbeidsgiveravgift. Beregningene forutsetter samme @ko-
nomiske ramme som i 1996.

For det farste har utvalget beregnet fgrstearsvirkningene med en viderefaring
av dagens overgangsordning. Dette betyr at det legges 80 prosent vekt pa faktisk til-
skuddsfordeling i 1996 og 20 prosent vekt pa tilskudd etter utvalgets forslag. Dette
betyr at farstearsvirkningen er 20 prosent av systemvirkning i forhold til dagens til-
skudd.

| det andre alternativet er siktemalet med overgangsordningen & begrense til-
skuddsreduksjonen i den enkelte kommune og fylkeskommune. Beregningsalterna-
tivet forutsetter at ingen kommuner eller fylkeskommuner skal fa en tilskuddsre-
duksjon som overstiger 3 prosent av skatt og inntekts- og utgiftsutjevnende til-
skudd. I beregningene benyttes skattetall for 1994. Dette betyr at overgangsordnin-
gen kun bergrer kommuner og fylkeskommuner med betydelig reduksjon i tilskud-
dene. For de gvrige kommuner og fylkeskommuner far utvalgets forslag til endrin-
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ger i inntekts- og utgiftsutjevningen fullt gjiennomslag farste ar. Denne overgangs-
ordningen innebaerer at kommunene med mer enn 3 prosent inntektsreduksjon far
et ekstra tilskudd. Dette finansieres ved reduksjon i innbyggertilskuddet.

| det tredje beregningsalternativet settes det en grense for bade maksimal inn-
tektsreduksjon og maksimal inntektsvekst. Beregningsalternativet forutsetter at
ingen kommuner eller fylkeskommuner skal fa en tilskuddsendring som overstiger
3 prosent av skatt og inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd. | beregningene benyt-
tes skattetall for 1994. Denne overgangsordningen bergrer kun kommuner med
betydelig tilskuddsendring. For de gvrige kommuner og fylkeskommuner far utval-
gets forslag til endringer i inntekts- og utgiftsutjevningen fullt gjennomslag farste
ar. Denne overgangsordningen finansierer ogsa ved reduksjon i innbyggertilskud-
det.

Tabell 11.4 og tabell 11.5 viser virkningen av overgangsordningene for kom-
munene gruppert etter hhv. fylke og innbyggertall. Fgrstearsvirkningen av dagens
overgangsordning er 20 prosent av systemvirkningen i forhold til dagens tilskudd.

Den alternative overgangsordningen som begrenser tilskuddsreduksjonen til 3
prosent av skatt og inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd vil, sammenliknet med
dagens overgangsordning, innebaere at utvalgets forslag far raskere gjennomslag for
de fleste kommuner. Dette kommer klart fram nar kommunene grupperes etter
fylke. Utvalgets forslag gir en betydelig tilskuddsgkning for kommunene i @stfold,
Hedmark, Buskerud, Vestfold, Telemark, Aust-Agder og Vest-Agder. En over-
gangsordning som begrenser inntektsreduksjonen til 3 prosent innebaerer at fgrste-
arsvirkningen for kommunene i disse fylkene er mer enn 75 prosent systemvirknin-
gen i forhold til dagens tilskudd. Men en slik overgangsordning vil ogsa gi sterkere
inntektsreduksjon for Oslo og kommunene i Sogn og Fjordane og Finnmark.

Tabell 11.4: Farstearsvirkning med ulike utforminger av overgangsordningen og samme gkonomis-
ke ramme som for 1996. Endring i inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd. Kroner pr. innbygger.
Kommunene gruppert etter fylke.

Fylke Dagens overg. Maks 3 pst. Maks 3 pst. Systemvirkn. i Systemvirkn. i
ordning reduksjon endring  fht. dagens k- fht. dagens
nokled) tilskudc?)

@stfold 147 598 341 828 737
Akershus 17 -71 -29 203 87
Oslo -119 -750 -583 -780 -593
Hedmark 53 208 152 465 263
Oppland 14 13 95 325 71
Buskerud 60 234 90 302 300
Vestfold 206 863 357 940 1031
Telemark 90 419 188 439 448
Aust-Agder 53 276 183 291 267
Vest-Agder 100 494 229 317 499
Rogaland -23 -142 -82 -131 -114
Hordaland -2 -71 95 -82 -12
Sogn og Fjordane -170 -516 -350 -981 -852
Mgre og Romsdal 9 51 0 180 45

Sor-Trgndelag 12 32 188 22 62
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Tabell 11.4: Farstearsvirkning med ulike utforminger av overgangsordningen og samme gkonomis-
ke ramme som for 1996. Endring i inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd. Kroner pr. innbygger.
Kommunene gruppert etter fylke.

Nord-Trgndelag -56 -46 85 -94 -282
Nordland -65 -38 -13 -250 -323
Troms -103 -80 -29 -732 -516
Finnmark -365 -617 -451 -1872 -1827
Landet 0 0 0 0 0

1y Differansen mellom tilskudd pr. innbygger etter utvalgets forslag og inntekts- og utgiftsutjevn-
ende tilskudd i dagens inntektssystem med fullt gjennomslag for endring i kriterieverdier.

2) Differansen mellom tilskudd etter utvalgets forslag med fullt gjennomslag for kriterier og tilskudd
etter dagens inntektssystem med fullt gjennomslag for kriterier.

For kommunene med sterkest inntektsreduksjon vil imidlertid en overgangs-
ordning som begrenser inntektsreduksjonen til 3 prosent gi bedre skjerming enn
dagens overgangsordning. Dette kommer klart fram nar en betrakter kommunene
med faerre enn 1 000 innbyggere hvor systemvirkningen i forhold til dagens tilskudd
innebeerer en tilskuddsreduksjon pa mer enn 5 000 kroner pr. innbygger. Med
dagens overgangsordning far disse kommunene i gjennomsnitt en tilskuddsreduk-
sjon pa 1 061 kroner pr. innbygger, mens overgangsordningen som begrenser inn-
tektsreduksjonen til 3 prosent gir en inntektsreduksjon pa 928 kroner pr. innbygger.

Overgangsordningen som begrenser tilskuddsendringen til 3 prosent av skatt og
inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd, vil i forhold til overgangsordningen som
kun begrenser tilskuddsreduksjonen, farst og fremst redusere inntektsveksten fgrste
ar for kommuner som tjener pa utvalgets forslag. Dette framkommer bl.a. ved at til-
skuddsgkningen for kommunene i @stfold, Hedmark, Buskerud, Vestfold, Tele-
mark, Aust-Agder og Vest-Agder reduseres. | tillegg vil dette alternativet gi en min-
dre reduksjon i innbyggertilskuddet enn det alternativet som kun begrenser til-
skuddsreduksjonen. Dette forklarer at tilskuddsreduksjonen for Oslo, kommunene i
Sogn og Fjordane, kommunene i Finnmark og kommunene med feerre enn 5 000
innbyggere reduseres.

Tabell 11.5: Farstedrsvirkning med ulike utforminger av overgangsordningen og samme gkonomis-
ke ramme som for 1996. Endring i inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd pr. innbygger. Kroner pr.
innbygger. Kommunene gruppert etter antall innbyggere.

Antall innbyggere  Dagens overg.Maks 3 pst. Maks 3 pst. Systemvirkn. i Systemvirkn. i

ordning reduksjon endring  fht. dagens k- fht. dagens
nokler) tilskuddP)
0-1000 -1 061 -928 =773 -6 631 -5 306
1000 - 2 000 -711 -843 -676 -3850 -3 557
2 000 - 3 000 -311 -718 -551 -1 730 -1 555
3 000 - 4 000 -163 -521 -355 -955 -814
4 000 - 5000 -105 -373 -230 -611 -525
5000 - 10 000 -6 -123 -5 73 -32
10 000 - 20 000 85 267 231 560 423
20 000 - 50 000 133 499 241 782 667
50 000 - -4 -185 -109 -153 -20

Landet 0 0 0 0 0
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1y Differansen mellom tilskudd etter utvalgets forslag med fullt gjennomslag for kriterier og tilskudd
etter dagens inntektssystem med fullt gjennomslag for kriterier.

2) Differansen mellom tilskudd etter utvalgets forslag med fullt gjennomslag for kriterier og faktisk
inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd for 1996.

Tabell 11.6 viser farstearsvirkningene for fylkeskommunene. Med dagens
overgangsordning er farstearsvirkningen 20 prosent av systemvirkningen i forhold
til dagens tilskudd. Farstearsvirkningen varierer fra en tilskuddsreduksjon pa 435
kroner pr. innbygger i Finnmark til en tilskuddsgkning pa 134 kroner pr. innbygger
I Akershus.

Tabell 11.6: Farstedrsvirkning ulike utforminger av overgangsordningen og samme gkonomiske
ramme som for 1996. Endring i inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd. Kroner pr. innbygger. Fyl-
keskommunene.

Fylke Dagens overg. Maks 3 pst. Maks 3 pst. Systemvirkn. i Systemvirkn. i
ordning reduksjon endring  fht. dagens k- fht. dagens
nokler) tilskudd?)
stfold 87 335 264 418 436
Akershus 134 571 247 601 672
Oslo 30 49 138 -61 151
Hedmark -88 -414 -325 -560 -438
Oppland -122 -413 -324 -497 -611
Buskerud 78 286 264 434 388
Vestfold 87 333 257 409 434
Telemark -35 -276 -187 -26 -174
Aust-Agder -1 -107 -19 -70 -5
Vest-Agder 75 275 271 339 376
Rogaland 108 439 259 466 541
Hordaland 10 -50 38 -3 52
Sogn og Fjordane -136 -461 -372 -575 -681
Mgre og Romsdal -58 -392 -304 -308 -291
Sor-Trondelag -18 -191 -102 32 -89
Nord-Trgndelag -176 -432 -343 -654 -882
Nordland -136 -435 -347 -493 -679
Troms -103 -419 -330 -314 -517
Finnmark -453 -470 -382 -1 887 -2 263
Landet 0 0 0 0 0

1y Differansen mellom tilskudd etter utvalgets forslag med fullt gjennomslag for kriterier og tilskudd
etter dagens inntektssystem med fullt gjennomslag for kriterier.

2) Differansen mellom tilskudd etter utvalgets forslag med fullt gjennomslag for kriterier og faktisk
inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd for 1996.

Overgangsordningen som begrenser tilskuddsreduksjonen til 3 prosent av skatt
og inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd vil gi Finnmark om lag samme skjerming
som dagens overgangsordning. Men en rekke fylkeskommuner vil fa en betydelig
starre tilskuddsreduksjon enn med dagens overgangsordning. Dette gjelder fylkes-
kommuner som Hedmark, Oppland, Sogn og Fjordane, Mgre og Romsdal, Nord-
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Trgndelag, Nordland og Troms. | tillegg vil en slik overgangsordning innebaerer at
avviket mellom systemvirkning i forhold til dagens tilskudd og farstearsvirkning er
om lag 100 kroner pr. innbygger for fylkeskommunene som tjener pa utvalgets for-
slag til utforming av inntekts- og utgiftsutjevningen. Dette innebaerer bl.a. at fgrste-
arsvirkningen for Akershus blir en tilskuddsgkning pa 571 kroner pr. innbygger.

Overgangsordningen som begrenser bade tilskuddsreduksjon og tilskuddsgk-
ning vil redusere inntektsveksten farste ar for fylkeskommunene som tjener mye pa
utvalgets forslag. For Akershus reduseres f.eks. tilskuddsveksten farste ar fra 571
til 247 kroner pr. innbygger. | tillegg vil dette alternativet gi en mindre reduksjon i
innbyggertilskuddet enn det alternativet som kun begrenser tilskuddsreduksjonen.
Dette forklarer at fylkeskommuner med lav tilskuddsvekst eller tilskuddsreduksjon
kommer bedre ut.

11.4 SKJZNN
11.4.1 Innledning

| forbindelse med innfgringen av inntektssystemet i 1986 ble det i beregningene av
rammetilskuddet holdt utenfor et belgp til fordeling etter skjgnn. En fordeling av
skjgnnstilskudd var en viderefgring av fordeling til kommunene og fylkeskommu-
nene fra Skattefordelingsfondet som dekkes gjennom fellesskatten og overfagringer
fra statsbudsjettet. Tilskudd til kommunene og fylkeskommunene gjennom Skatte-
fordelingsfondet utgjorde i1 1982 7,3 prosent av kommunesektorens samlede inntek-
ter og 18 prosent av de statlige overfgringene. Fgr innfgringen av inntektssystemet
omfattet skatteutjevningen bade utjevning av forskjeller i skattegrunnlag og et
generelt skjgnnstilskudd.

| Ot.prp. nr. 48 (1984-85) «Om endringer i lover vedrgrende inntektssystemet
for kommunene og fylkeskommunene» ble det foreslatt at skjgnnstilskuddet skulle
fordeles fylkesvis av departementet og videre til den enkelte kommune etter tilra-
ding fra fylkesmennene. Formalet med & opprettholde en fordeling av et skjgnnstil-
skudd etter innfgringen av inntektssystemet var & sikre muligheten for & rette opp
kortsiktig inntektssvikt i enkelte kommuner. | tillegg skulle skjgnnstilskuddet iva-
reta spesielle lokale forhold som ikke fanges opp i utgiftsutjevningen, samt korri-
gere for eventuelle ungyaktigheter i datagrunnlaget for beregning av tilskudd gjen-
nom inntektssystemet.

Kommunaldepartementet antok at innfgringen av inntektssystemet ville gjare
det mulig & redusere omfanget av skjgnnsmidler. | Ot.prp. nr. 48 ble det antydet at
skjgnnsmidlene for kommuner og fylkeskommuner burde veere om lag 750 millio-
ner kroner etter innfgringen av inntektssystemet. | St.prp. nr. 127 (1984-85) «Om
kommunegkonomien 1986» ble imidlertid skjgnnstilskuddet satt til 1 650 millioner
kroner. @kningen i forhold til Ot.prp. nr. 48 ble begrunnet med at skjgnnstilskuddet
skulle fange opp spesielle overgangsproblemer i forbindelse med innfgringen av
inntektssystemet.

Tabell 11.7 viser at skjgnnstilskuddet gkte fra neermere 1,7 milliarder kroner i
1986 til 3 milliarder kroner i 1993. | denne perioden vokste skjgnnstilskuddet ras-
kere enn de gvrige rammetilskuddene, og i 1993 utgjorde skjgnnsmidlene 7,3 pro-
sent av samlede rammetilskudd gjennom inntektssystemet. Etter 1993 har det veert
en nominell reduksjon i skjgnnstilskuddet. Dette skyldes bl.a. at gkningen i minste-
inntektsnivaet i 1994 delvis ble finansiert ved reduksjon i skjgnnstilskuddet. | 1996
utgjar skjignnsmidlene om lag 1/3 av de inntektsutjevnende tilskuddene.
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Tabell 11.7: Tilskudd etter skjgnn til kommuner og fylkeskommuner. | millioner kroner og som andel
av samlede rammetilskudd gjennom inntektssystemet. 1986-1996.

Ar Skjgnnstillskudd Andel av rammetilskudd
1986 1681 5,50
1987 1763 5,10
1988 1942 5,40
1989 2114 5,40
1990 2 307 5,60
1991 2612 6,80
1992 2729 6,40
1993 3000 7,30
1994 2651 6,30
1995 2235 5,30
1996 2236 5,10

11.4.2 Retningslinjer for fordeling av skjgnnsmidler

Kommunal- og arbeidsdepartementet har ansvaret fordelingen skjgnnsmidler mel-
lom fylkeskommunene og den fylkesvise fordelingen av skjgnnstilskudd til kom-
munene. Det er fylkesmennene som anbefaler hvordan fylkesrammen fordeles mel-
lom kommunene i fylket. Fylkesmannens fordeling begrunnes i brev til Kommunal-
og arbeidsdepartementet som foretar den endelige fordelingen av skjgnnsmidler
mellom kommunene.

Kommunaldepartementet utarbeidet i 1988 visse retningslinjer for fylkesmenn-
enes fordeling av skjgnnsmidler. Retningslinjene er en viderefgring av det syn som
framkom i Ot.prp. nr. 48 (1984-85) «Om endringer i lover vedrgrende inntektssys-
temet for kommuner og fylkeskommuner». Departementet trekker fram fire forhold
som bgr vektlegges ved fylkesmannens fordeling av skjgnnsmidler. For det fagrste
kan skjgnnstilskuddet benyttes til & forskuttere skattekompensasjon gjennom inn-
tektsutjevningen i inntektssystemet. Det inntektsutjevnende tilskuddet er basert pa
to ar gamle skattetall, j"Naveerende inntektsutjevnini kap. 10.1.1. Dette betyr
at nedgang i skatteinntektene et ar kan falle sammen med reduksjon i inntektsut-
jevnende tilskudd. For det andre blir fylkesmennene bedt om & vurdere spesielle
lokale forhold som ikke fanges opp av kriteriene i inntektssystemet. Det blir seerlig
pekt pa at spesielle forhold i utkantkommuner og kommuner med spredt bosetting
ikke ngdvendigvis fanges godt nok opp i kostnadsngklene. For det tredje kan
skjgnnstilskudd gis i forbindelse med helt ngdvendige investeringer. Dette har sam-
menheng med at utgiftsutjevningen i inntektssystemet ikke omfatter kapitalkostna-
der. For det fierde bes fylkesmennene vurdere om endringer i funksjonsfordeling
har utilsiktede konsekvenser for enkeltkommuner. For det femte kan skjgnnstil-
skudd gis til kommuner som har en vanskelig gkonomisk situasjon. Det presiseres
imidlertid at kommuner som selv er ansvarlig for sin gkonomiske problemer ma
utarbeide en handlingsplan som er forpliktende og tidsavgrenset.

Det framgar at retningslinjene anbefaler at skjgnnstilskudd kan benyttes til &
lgse bade problemer av midlertidig karakter og problemer av permanent karakter.
Det skal imidlertid presiseres overfor de kommuner som mottar skjgnnstilskudd for
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a lgse midlertidige problemer, at de kan bli fratatt skjgnnstilskuddet nar arsaksfor-
holdet til skjgnnstildelingen ikke lenger er til stede.

En gjennomgang av fylkesmennenes begrunnelser for fordeling av skjgnnsmid-
ler i 1996 viser at departementets retningslinjer i stor grad legges til grunn ved de
arlige endringene i skjgnnstilskuddet. Det er seerlig tre forhold som synes a pavirke
fordelingen av skjgnnsmidler. For det fgrste tar fylkesmennene hensyn til arbeids-
ledigheten i kommunene. For det andre tas det hensyn til den generelle gkonomiske
situasjonen i kommunene, herunder investeringsbehovet. For det tredje benyttes
skjgnnet til & motvirke virkningene av endringer i beregnet utgiftsbehov etter inn-
tektssystemets kriterier fra ar til ar.

Med det omfanget skjgnnstilskuddet etter hvert har fatt, er det vanskelig & foreta
betydelige endringer i fordelingen fra ar til ar. For de fleste fylkesmennene har dis-
poneringen av skjgnnsmidlene derfor fatt et fast fordelingsmeanster. Enkelte fylkes-
menn legger stor vekt pa stabilitet, noe som innebzerer at forrige ars fordeling er et
viktig utgangspunkt. Andre fylkesmenn benytter objektive kriterier i fordelingen av
skjgnnsmidlene.

11.4.3 Fordeling av skjgnnstilskuddet

Fordelingen av skjgnnstilskuddet mellom kommunene avhenger bade av Kommu-
nal- og arbeidsdepartementets fastsettelse av fylkesrammene og fylkesmennenes
fordeling av fylkesrammene. Fordelingen mellom fylkeskommunene fastsettes i sin
helhet av departementet.

| det fglgende analyserer utvalget fordelingen av skjgnnstilskuddet mellom
kommunene gruppert etter fylke, innbyggertall og frie inntekter pr. innbygger, samt
fordelingen mellom fylkeskommunene. Det er gjort lignende analyser av fordelin-
gen av skjgnnstilskudd i 1995. Resultatet av denne sammenlikningen viser at forde-
lingsprofilen, langs de dimensjoner utvalget har analysert, er om lag den samme i
1995 som i 1996.

Kommunene

For kommunene utgjar skjgnnsmidlene naermere 1,3 milliarder kroner eller 288
kroner pr. innbygger i 1996. 361 av landets 435 kommuner mottar skjgnnsmidler.
Tabell 11.8 viser fordelingen av skjgnnstilskudd for kommunene gruppert etter
fylke. Alle kommunene i Finnmark mottar skjgnnstilskudd i 1996, og i giennom-
snitt utgjer skjgnnstilskuddet om lag 1 500 kroner pr. innbygger for kommunene i
dette fylket. Kommunene i Sogn og Fjordane, Nord-Trgndelag, Nordland og Troms
har ogsa haye skjgnnstilskudd pr. innbygger, men ligger betydelig lavere enn kom-
munene i Finnmark. | Oslo og kommunene i Buskerud og Rogaland er skjgnnstil-
skuddet under 100 kroner pr. innbygger.

Det er betydelig variasjon i skjgnnstilskuddet mellom kommunene. Den kom-
munen som mottok mest skjgnnsmidler i 1996 fikk mer enn 5 000 kroner pr. inn-
bygger. Det er ogsa betydelig variasjon i skjgnnstildelingen innen fylkene. | 16 av
19 fylker finnes det kommuner som ikke mottar skjgnnsmidler og i 18 av 19 fylker
finnes det kommuner hvor skjgnnstilskuddet pr. innbygger er mer enn det dobbelte
av landsgjennomsnittet.

Tabell 11.8: Skjgnnstilskudd i kroner pr. innbygger. Kommunene grupper etter fylke. 1996.

Fylke Gjennomsnitt Minimum Maksimum
@stfold 167 0 734
Akershus 207 0 2074
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Tabell 11.8: Skjgnnstilskudd i kroner pr. innbygger. Kommunene grupper etter fylke. 1996.

Oslo 22 22 22
Hedmark 300 29 1767
Oppland 338 0 3131
Buskerud 92 0 1712
Vestfold 108 0 596
Telemark 178 0 894
Aust-Agder 201 0 1026
Vest-Agder 130 0 1692
Rogaland 45 0 1553
Hordaland 312 0 3062
Sogn og Fjordane 548 0 2539
Mgre og Romsdal 346 0 1327
Sor-Trgndelag 468 0 1043
Nord-Trgndelag 596 0 3875
Nordland 671 0 4 829
Troms 817 0 3317
Finnmark 1501 465 5397
Landet 288 0 5397

Tabell 11.9 viser fordelingen av skjgnnsmidler for kommunene gruppert etter
antall innbyggere. Det er en klar sammenheng mellom skjgnnstilskudd pr. innbyg-
ger og kommunestgrrelse. Kommunene med feerre enn 2 000 innbyggere mottar i
gjennomsnitt mer enn 1 500 kroner pr. innbygger i skjgnnsmidler. Kommunene
med over 20 000 innbyggere far om lag 100 kroner pr. innbygger i gjennomsnitt.

Tabell 11.9: Skjgnnstilskudd i kroner pr. innbygger. Kommunene gruppert etter antall innbyggere.
1996. Antall innb.

Antall innb. Gjennomsnitt Minimum Maksimum
0-1000 1704 0 4829
1 000 - 2 000 1561 0 5397
2 000 - 3000 857 0 2 367
3000 - 4 000 770 0 2292
4000 - 5000 464 0 1617
5000 - 10 000 435 0 2074
10 000 - 20 000 216 0 1629
20 000 - 50 000 93 0 353
50 000 - 128 0 469
Landet 288 0 5397

Tabell 11.10 viser skjgnnstilskudd pr. innbygger for kommunene gruppert etter
frie inntekter (ekskl. skjgnnstilskudd) pr. innbygger i 1994. Det er en klar sammen-
heng mellom tildelingen av skjgnnsmidler og inntektene fra skatt, inntekts- og
utgiftsutjevnende tilskudd og Nord-Norge tilskudd. Hovedtendensen er at skjgnn-
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stilskuddet vokser med nivaet pa frie inntekter (ekskl. skjgnnstilskudd). De tre kom-
munene (Bykle, Modalen og Utsira) med frie inntekter (ekskl. skjgnn) pr. innbygger
over 35 000 kroner pr. innbygger mottar imidlertid ikke skjgnnsmidler.

Haye frie inntekter (ekskl. skjgnn) skyldes hgye skatteinntekter, et hgyt utgift-
sutjevnende tilskudd eller at kommunen mottar Nord-Norge-tilskudd. De fleste
kommunene som mottar skjgnnsmidler er minsteinntektskommuner. Dette betyr at
det er overfgringsavhengige kommuner og ikke skattesterke kommuner som mottar
hagye skjgnnstilskudd pr. innbygger. Dette understattes av tabell 11.8 og 11.9 som
viser at sma kommuner og kommuner i Nord-Norge mottar betydelige skjgnnstil-
skudd. Disse kommunene har et hgyt rammetilskudd pga. basistillegget i kostnads-
ngkkelen (jf."Basistillegget i dagens kostnadsngkkel for kommuniddagd. 8.3.1)
0g pga. det seerskilte Nord-Norge-tilskuddet '(Mord-Norge tilskuddet'i kap.

4.5.5).

Tabell 11.10: Skjgnnstilskudd i kroner pr. innbygger. Kommunene gruppert etter frie inntekter
(ekskl. skjgnnstilskudd) pr. innbygger. 1996.

Gruppe Gjennomsnitt Minimum Maksimum
12 000 - 13 000 290 16 893
13 000 - 14 000 271 0 2074
14 000 - 15 000 221 0 864
15 000 - 16 000 427 0 1302
16 000 - 18 000 679 0 2185
18 000 - 20 000 1010 0 3131
20 000 - 25 000 1410 0 4 485
25 000 - 35 000 2 009 0 5397
35 000 - 57 000 0 0 0
Landet 288 0 5397

Fylkeskommunene

Skjgnnstilskuddet til fylkeskommunene utgjer neermere 1 milliard kroner eller
225 kroner pr. innbygger i 1996. Alle fylkeskommuner unntatt Oslo mottar skjgnn-
stilskudd i 1996. Skjgnnstilskudd pr. innbygger er hgyest i Finnmark med 671 kro-
ner pr. innbygger, om lag 3 ganger hgyere enn landsgjennomsnittet. Men ogsa Sogn
og Fjordane, Nordland og Troms mottar betydelige skignnsmidler. Av de fylkes-
kommunene som mottar skjgnnsmidler, ligger Akershus og Rogaland lavest med
skjgnnstilskudd pr. innbygger under halvparten av landsgjennomsnittet.

Tabell 11.11: Skjgnnstilskudd i kroner pr. innbygger. Fylkeskommunene. 1996.

Fylke Skjgnnstilskudd
@stfold 192
Akershus 85

Oslo 0
Hedmark 255
Oppland 256

Buskerud 229
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Tabell 11.11: Skjgnnstilskudd i kroner pr. innbygger. Fylkeskommunene. 1996.

Vestfold 252
Telemark 235
Aust-Agder 313
Vest-Agder 454
Rogaland 104
Hordaland 153
Sogn og Fjordane 593
Mgre og Romsdal 258
Sor-Trgndelag 231
Nord-Trgndelag 323
Nordland 427
Troms 524
Finnmark 671
Landet 225

11.4.4 Utvalgets forslag

Etter gjeldende retningslinjer bar falgende fire forhold vektlegges i forbindelse med
skjgnnstildelingen:

— lokale forhold som ikke fanges opp av kostnadsngkkelen

— vanskelig gkonomisk situasjon

— skattesvikt

— investeringsbehov

Utvalget foreslar at siktemalet med skjgnnsmidlene begrenses til farst og fremst a
mate ekstraordinaere situasjoner gjennom aret og spesielle lokale forhold som ikke
fanges opp i kostnadsngklene. Dette innebaerer bl.a. at skjgnnstilskuddet ikke bar
benyttes til & forskuttere skattekompensasjon gjennom inntektsutjevningen i inn-
tektssystemet eller til & delfinansiere ordinaere investeringer.

Starrelsen pa skjgnnsmidlene er i 1996 2,2 milliarder kroner eller om lag 1/3 av
de inntektsutjevnende tilskuddene. Det er vanskelig a se at ekstraordinaere hendelser
og lokale forhold som ikke fanges opp i kostnadsngklene skulle kreve en skjgnn-
spott av en slik stgrrelsesorden. Utvalget mener det ma veere en langsiktig malset-
ting at skjgnnstilskuddet til kommuner og fylkeskommuner reduseres til henimot
halvparten av starrelsen pa skjgnnstilskuddet til kommuner og fylkeskommuner i
1996. Fordi utvalgets forslag til nye kostnadsngkler gir til dels betydelige omforde-
lingsvirkninger mener utvalget imidlertid at omfanget av skjgnnsmidler ma holdes
pa samme niva som i dag for de naermeste ar.

Utvalget har pa en del omrader pekt pa forhold som kan pavirke de foreslatte
kostnadsngkeler, og utvalget har foreslatt videre arbeid for & forbedre analysene.
Utvalget peker her seerlig pa usikkerhet knyttet til betydningen av bosettingsman-
ster og klima for kommunesektorens beregnede utgiftsbehov og usikkerhet knyttet
til forklaringsfaktorer innenfor psykisk helsevern og tiltak for rusmiddelbrukere.
Utvalget anbefaler at fordelingen av skjgnnsmidler utformes med sikte pa a hand-
tere slike forhold.

Utvalget har vurdert et alternativt opplegg for fordeling av skjgnnsmidler til
kommunene, hvor skjgnnstilskuddet fungerer som en reserve som eventuelt forde-
les i lapet av aret etter hvert som spesielle problemer oppstar. En slik modell inne-
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beerer at det er Kommunal- og arbeidsdepartementet som ma administrere ordnin-
gen i sin helhet, og der fylkesmennene brukes som radgivere nar dette anses gnske-
lig. Utvalget mener imidlertid at det er gode grunner som taler for at dagens ordning
hvor fylkesmennene foreslar hvordan fylkesrammen disponeres, viderefares. Utval-
get anser det som viktig & utnytte fylkesmennenes kunnskap om seerskilte forhold i
den enkelte kommune i fordelingen av skjgnnsmidlene.

11.5 NORD-NORGE-TILSKUDD
11.5.1 Innledning

| forbindelse med innfgringen av inntektssystemet i 1986 ble det viderefart et hay-
ere inntektsniva til kommunene i Nord-Norge og de tre nordligste fylkeskommu-
nene. Det ble ivaretatt ved at kommuner og fylkeskommuner i Nord-Norge fikk en
hgyere minsteinntektsgaranti enn kommuner og fylkeskommuner i resten av landet.
Da inntektssystemet ble innfart, var minsteinntektsgarantien for kommunene 89,7
prosent av gjennomsnittlig skatteinntekt pr. innbygger. Minsteinntektsprosenten for
kommunene i de tre nordligste fylkene var:

— Nordland: 97,2 prosent

— Troms:104,7 prosent

— Finnmark:129,7 prosent

Minsteinntektsgarantien for fylkeskommunene var 111,8 prosent, mens den for de
tre nordligste fylkeskommunene var:

— Nordland:126,8 prosent

— Troms:131,8 prosent

— Finnmark:136,8 prosent

Begrunnelsen for & gi kommunene og fylkeskommunene i Nord-Norge seerskilt
behandling i inntektsutjevningen var flere. For det fagrste var en heving av inntekts-
nivaet i Nord-Norge en viderefaring av den skattutjevningsordningen som eksis-
terte far inntektssystemet ble innfgrt. For det andre ble det argumentert med at en
del merkostnader som ikke ble fanget opp av rammetilskuddet, dermed ble ivaretatt
gjennom inntektsutjevningen. Merkostnadene skyldes fgrst og fremst vanskelige
klimatiske og strukturelle forhold i denne landsdelen. En heving av inntektsnivaet i
Nord-Norge hadde ogsa sammenheng med det meget lave utbyggingsnivaet i lands-
delen etter andre verdenskrig.

| forbindelse med den farste revisjonen av inntektssystemet i St. meld. nr. 56
(1986-87) «Om endringer i inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner»,
ble minsteinntektstilleggene hevet. Begrunnelsen for dette var den gkonomiske
utviklingen for Nord-Norge. Regjeringens vurdering den gangen, var at den kom-
munale og fylkeskommunale virksomheten var en viktig del av den samlede gkono-
miske aktiviteten i Nord-Norge og dermed en viktig forutsetning for bosetting og
videreutvikling i landsdelen.

| forbindelse med forenklingen av inntektssystemet fra 1994 ble den hgyere
minsteinntektsgarantien for kommuner og fylkeskommuner i Nord-Norge erstattet
med et seerskilt Nord-Norge-tilskudd. Begrunnelsen for denne endringen var a gjgre
inntektsutjevningen lik for alle kommuner og alle fylkeskommuner. Nord-Norge-
tilskuddet fordeles etter bestemte satser pr. innbygger. | 1996 benyttes falgende sat-
ser for kommunene:
— Nordlandkr 1 065
— Tromskr 2 042
— Finnmarkkr 4 974
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For fylkeskommunene er satsene:
— Nordlandkr 1 203

— Tromskr 2 443

— Finnmarkkr 1 684

11.5.2 Betydningen av Nord-Norge-tilskuddet

De fordelingsvirkningene som er illustrel"Fordelingsvirkninger"i kap. 11.2 tar

ikke hensyn til Nord-Norge-tilskuddet. For & synliggjere betydningen av Nord-
Norge tilskuddet har utvalget illustrert virkningene av forslagene til endringer i inn-
tekts- og utgiftsutjevningen kombinert med en viderefgring av dagens Nord-Norge-
tilskudd.

Tabell 11.12 viser betydningen av Nord-Norge-tilskuddet for kommunene.
Som diskutert "Fordelingsvirkninger"i kap. 11.2, innebeerer utvalgets forslag til
utforming av inntekts- og utgiftsutjevningen at kommunene i de tre nordligste fyl-
kene i gjennomsnitt vil motta betydelige statstilskudd. Nord-Norge-tilskuddet for-
sterker dette. Med utvalgets forslag til utforming av inntekts- og utgiftsutjevningen
og en viderefgring av dagens Nord-Norge-tilskudd vil kommunene i Finnmark i
gjennomsnitt motta rammetilskudd pa 10 718 kroner pr. innbygger. Dette er mer
enn det dobbelte av landsgjennomsnittet. Kommunene i Nordland og Troms vil i
gjennomsnitt ligge hhv. 52 og 59 prosent over landsgjennomsnittet.

De hgye overfgringene til kommunene i Nord-Norge skyldes til dels svakt skat-
tegrunnlag. Men ogsa nar det tas hensyn til skatteinntektene (det er benyttet skatte-
tall for 1994), vil de nord-norske kommunene ha et inntektsniva over landsgjen-
nomsnittet. Utvalgets forslag til utforming av inntekts- og utgiftsutjevningen og en
viderefgring av dagens Nord-Norge-tilskudd betyr at kommunene i Finnmark i
gjennomsnitt vil ha frie inntekter (ekskl. skjgnnstilskudd) pr. innbygger pa 19 466
kroner pr. innbygger, mer enn 20 prosent over landsgjennomsnittet. Kommunene i
Nordland og Troms far et inntektsniva hhv. 4 og 6 prosent over landsgjennomsnit-
tet.

Tabell 11.12: Tilskudd ekskl. og inkl. Nord-Norge-tilskudd, skatt og tilskudd inkl. Nord-Norge-til-
skudd. Kroner pr. innbygger. Kommunene gruppert etter fylke.

Fylke Tilskudd eksl. Nord- Tilskudd inkl. Nord- Skatt og tilskudd inkl.
Norge-tilskudd) Norge-tilskudé)  Nord-Norge-tilskud3)
@stfold 5542 5542 14 928
Akershus 2447 2 447 15 250
Oslo 2882 2882 18 727
Hedmark 6 359 6 359 15 317
Oppland 5706 5706 15 236
Buskerud 4192 4192 15 265
Vestfold 5051 5051 14 992
Telemark 5782 5782 15525
Aust-Agder 6 497 6 497 15946
Vest-Agder 5320 5320 15 408
Rogaland 3562 3562 15519
Hordaland 4 642 4642 15 366

Sogn og Fjordane 5973 5973 16 633
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Tabell 11.12: Tilskudd ekskl. og inkl. Nord-Norge-tilskudd, skatt og tilskudd inkl. Nord-Norge-til-
skudd. Kroner pr. innbygger. Kommunene gruppert etter fylke.

Mgre og Romsdal 5980 5980 15 447
Sor- Trgndelag 5022 5022 14 896
Nord- Trgndelag 7111 7111 15504
Nordland 6 552 7617 16 518
Troms 5915 7 957 16 845
Finnmark 5744 10 718 19 466
Landet 4782 5 000 15 907

1y Summen av innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd og tillegg eller fradrag i utgiftsutjev-
ningen etter utvalgets forslag.

2) Summen av innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd, tillegg eller fradrag i utgiftsutjevnin-
gen, og dagens Nord-Norge tilskudd.

) Differansen mellom tilskudd etter utvalgets forslag med fullt gjennomslag for kriterier og faktisk
inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd for 1996.

Tabell 11.13 viser at utvalgets forslag til utforming av inntekts- og utgiftsutjev-
ningen gir de tre nordligste fylkeskommunene tilskudd pr. innbygger klart over
landsgjennomsnittet, og at en viderefgring av dagens Nord-Norge-tilskudd forster-
ker dette. Nar det tas hensyn til Nord-Norge tilskuddet, vil utvalgets forslag gi de
tre nord-norske fylkeskommunene tilskudd pa om lag 7 000 kroner pr. innbygger,
mer enn 50 prosent over landsgjennomsnittet. Frie inntekter (ekskl. skjgnnstil-
skudd) pr. innbygger vil ligge om lag 15 prosent over landsgjennomsnittet.

Tabell 11.13: Tilskudd ekskl. og inkl. Nord-Norge-tilskudd, skatt og tilskudd inkl. Nord-Norge-til-
skudd. Kroner pr. innbygger. Fylkeskommunene.

Fylke Tilskudd eksl. Nord- Tilskudd inkl. Nord-  Skatt og tilskudd inkl.
Norge-tilskudd) Norge-tilskudd)  Nord-Norge-tilskudd)
stfold 4 869 4 689 9677
Akershus 2724 2724 9 343
Oslo 2759 2759 10934
Hedmark 5557 5557 9 957
Oppland 5124 5124 9 765
Buskerud 4175 4175 9639
Vestfold 4 398 4398 9 425
Telemark 4916 4916 9 745
Aust-Agder 5483 5483 10 077
Vest-Agder 4877 4877 9 838
Rogaland 3447 3447 9621
Hordaland 4 265 4 265 9742
Sogn og Fjordane 6 202 6 202 11284
Mgre og Romsdal 5228 5228 9981
Soar-Trgndelag 4554 4554 9584
Nord- Trgndelag 5871 5871 10 119

Nordland 5957 7 160 11 636
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Tabell 11.13: Tilskudd ekskl. og inkl. Nord-Norge-tilskudd, skatt og tilskudd inkl. Nord-Norge-til-
skudd. Kroner pr. innbygger. Fylkeskommunene.

Troms 5477 6 920 11 497
Finnmark 5520 7 204 11 705
Landet 4 400 4 546 10 075

1 summen av innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd og tillegg eller fradrag i utgiftsutjev-
ningen etter utvalgets forslag.
2 Summen av innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd, tillegg eller fradrag i utgiftsutjevnin-
gen, og dagens Nord-Norge tilskudd.

Summen av skatt, innbyggertilskudd, inntektsutjevnende tilskudd, tillegg eller fradrag i utgiftsut-
jevningen, og dagens Nord-Norge tilskudd.

| tillegg til Nord-Norge-tilskuddet, er det to andre forhold som ogsa bidrar til &
gi kommuner og fylkeskommuner i Nord-Norge bedre gkonomiske rammebetingel-
ser enn kommuner og fylkeskommuner i andre deler av landet. For det fgrste mottar
kommuner og fylkeskommuner i Nord-Norge betydelige skjgnnstilskudd, jf.
"SKJGNN"i kap. 11.4. For kommunene og fylkeskommunene i Nord-Norge ligger
skjgnnstilskuddet pr. innbygger i 1996 hhv. 566 og 273 kroner pr. innbygger over
landsgjennomsnittet. For det andre nyter kommuner og fylkeskommuner i Nord-
Norge godt av reduserte lgnnskostnader pga. differensiert arbeidsgiveravgift, jf.
"Arbeidsgiveravgift'i kap. 7.4.2. | St. prp. nr. 50 (1993-94) «Om kommunegkono-
mien 1995 m.v.» er konsekvensene av differensiert arbeidsgiveravgift for kommu-
nenes gkonomi analysert. For kommunene i Nord-Norge ble fordelen av differensi-
ert arbeidsgiveravgift i gjennomsnitt beregnet til om lag 2 000 kroner pr. innbygger
sammenliknet med de kommunene som betaler hgyeste sats.

11.5.3 Utvalgets vurdering

Det er utvalgets vurdering at inntektssystemets primeere oppgave er & utjevne de
gkonomiske forutsetningene for et likeverdig tjenestetilbud. Inntektsoverfaringer
som har en generell regionalpolitisk begrunnelse bgr derfor legges utenfor det
utgiftsutjevnende tilskuddet.

Utvalget ser pa Nord-Norge-tilskuddet som en regionalpolitisk ordning. Utval-
get henviser til Langtidsprogrammet som slar fast at «<Malet om & bevare hovedtrek-
kene i bosettingsmansteret og sikre likeverdige levekar i alle deler av landet ligger
fast. .. inntektsoverfgringene til kommunene (legger) viktige premisser for den regi-
onale utviklingen.»

Utvalget har ikke foretatt en faglig avveining av hvor stort omfang regionalpo-
litisk motiverte overfgringer til kommunesektoren bgr ha i forhold til andre regio-
nalpolitiske virkemidler. Utvalget vil imidlertid peke pa falgende momenter som
kan begrunne at Nord-Norge-tilskuddet opprettholdes pa dagens niva:

— Levekarsundersgkelser viser at nord-norske kommuner generelt ligger lavt i
forhold til landsgjennomsnittet. Dette gjelder saerlig kommunene i Finnmark.
Overfgringene til kommunesektoren i Nord-Norge skal motvirke de klimatiske
og topografiske ulempene ved & bo i landsdelen.

— Norge har interesse av at Nord-Norge settes i stand til & forvalte landsdelens
naturressurser, herunder fiskeressursene, pa en god mate, samt & hevde Norges
interesser i Nordomradene.

— Uten en sterk offentlig sektor vil sysselsetting og bosetting i landsdelen bli sar-
bare overfor svingninger i den private sektor.
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KAPITTEL 12
Behandling av kommunesammenslutniger

12.1 BAKGRUNN

Utvalget er i mandatet bedt om & vurdere inntektssystemets virkemate i forbindelse
med kommunesammenslutninger. Bakgrunnen er at dagens inntektssystem ikke vir-
ker ngytralt ved kommunesammenslutninger. Hvis to eller flere kommuner slar seg
sammen vil den nye sammensluttede kommunen motta lavere overfgringer enn
summen av overfgringene i de kommunene som inngar.

| St. meld. nr. 32 (1994-95) «Om kommune- og fylkesinndelingen» heter det at
(kap. 7.8): «Regjeringen mener det er uheldig at dagens overfgringssystem er utfor-
met pa en slik mate at kommunene taper gkonomisk pa sammenslutninger. Overfg-
ringssystemet bar etter regjeringens oppfatning legges om i en slik retning at det
enten virker ngytralt i forhold til kommunestgrrelse eller alternativt inneholder ins-
entiver til sammenslutninger».

Utvalget er prinsipielt sett enig i at inntektssystemet bar veere ngytralt med hen-
syn til kommunesammenslutninger. Slik ngytralitet ma innebaere at de endringer i
kommunenes gkonomiske forutsetninger som fglger av kommunesammenslutning
ikke far konsekvenser for overfgringene. Det betyr at inntektssystemet ikke skal ta
hensyn til gkonomiske forutsetninger som bergres av sammenslutning. Det er fire
typer gkonomiske forutsetninger som er involvert:

For det farste innebaerer sammenslaing selvfalgelig at den nye kommunen har
samlet folketall lik summen av folketallet i de enkelte kommuner. Det betyr at over-
faringer som tar hensyn til folketall blir endret. | dagens inntektssystem kompense-
res kostnadsulempen for sma kommuner gjennom et sakalt basistilskudd i utgiftsut-
jevningen, som det er redegjort fdtSammenslaing av sektortilskuddene til en fel-
les kostnadsngkkel'kap. 4.4.4 og 4.5.2. 1 1996 utgjer basistillegget et fast belgp
pa 6,4 millioner kroner til hver kommune. For den minste kommunen, Utsira, utgjar
dette om lag 30 000 kroner pr. innbygger. Det fglger av dette at to kommuner som
slar seg sammen vil miste ett basistillegg, dvs. 6,4 millioner kroner i 1996, at tre
sammensluttede kommuner vil miste to basistillegg, 12,8 millioner kroner osv.

For det andre vil alle andre kriterier i utgiftsutjevningen ogsa bli pavirket av
sammenslutning. Generelt vil den nye kommunen ha kriterieverdier lik en veiet sum
av kriterieverdiene i de enkelte kommuner, f.eks. alderskriteriene. Kriterier som
veies sammen etter folketallet i de sammenslatte kommuner vil generelt ikke
pavirke overfgringene ved sammenslutning. Av dagens kriterier er det bare reise-
tidskriteriet og beregnet timetall som pavirkes slik at det har betydning for utgiftsut-
jevningen. Reisetid beregnes fra kommunesenteret, og det ma antas at gjennom-
snittlig reisetid gker for den nye kommunen sammenliknet med de enkelte sammen-
slatte kommuner. Da vil de sammenslatte kommuner fa gkte overfaringer fordi
bosettingsmgnsteret i den store kommunen er mer spredt slik det males ved reisetid.
Endringer i beregnet timetall vil generelt virke motsatt. Dersom det er korte reise-
avstander mellom kommunene, kan sammenslutning gi en reduksjon i det bereg-
nede antall skoler og timer.

For det tredje pavirkes inntektsutjevningen ved kommunesammenslutning. Inn-
tektsutjevningen sikrer i dagens system alle kommuner en minsteinntekt pr. innbyg-
ger. Hvis en eller flere minsteinntektskommuner slar seg sammen med en eller flere
kommuner over minsteinntektsniva, vil den sammensluttede kommunen tape pa
inntektsutjevningen. Det fglger av at den nye kommunen gjennomsnittlig vil ha
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hgyere inntektsniva pr. innbygger enn de involverte minsteinntektskommunene.
Huvis to eller flere minsteinntektskommuner eller to eller flere kommuner over min-
steinntektsniva slas sammen, vil inntektsutjevningen ikke pavirkes.

Et inntektssystem som er ngytralt med hensyn til kommunesammenslutning ma
eliminere de fire virkningene som er beskrevet ovenfor. Utvalget legger vekt pa at
inntektssystemets virkemate ved kommunesammenslutninger primaert handler om
behandlingen av kommunestgrrelse og konsentrerer diskusjonen om denne faktor.
Utvalget har ikke tatt stilling til gnskeligheten av kommunesammenslutninger pa
bred politisk basis, og vurderer her kun de gkonomiske hensyn som er relevante for
inntektssystemet.

12.2 KOMMUNESTYJRRELSE OG KOSTNADSFORHOLD

En kommunes geografiske og befolkningsmessige avgrensning pavirker de gkono-
miske forutsetninger for kommunens virksomhet. Spesielt pavirker befolkningens
starrelse og lokalisering kostnadsforholdene for den kommunale tjenesteproduk-
sjon. Kostnadene for et kommunalt tilbud kan bli store hvis kommunen ikke makter
a utnytte stordriftsfordeler i produksjonen.

Det er imidlertid ingen enkel sammenheng mellom folketall, bosettingsmgnster
og utnyttelse av stordriftsfordeler. Folketallet bestemmer omfanget av tjenestetilbu-
det bare for tjenester som retter seg mot hele befolkningen, dvs. fagrst og fremst
administrasjon. De gvrige tjenester retter seg i stor grad mot en gruppe av befolk-
ningen, f.eks. grunnskole og eldreomsorg. Det er da starrelsen pa den aktuelle
befolkningsgruppe, f.eks. elevtall, som er viktig for mulige stordriftsfordeler. Gene-
relt vil selvfalgelig sma kommuner i folketall ogsa ha fa elever, og folketallet vil
veere en god indikator pa omfanget av de fleste tjenester. Befolkningens lokalisering
er av betydning nar tjenestetilbudet retter seg mot en geografisk avgrenset del av
befolkningen. Starrelsen pa en skole er avhengig av elevgrunnlaget den skal dekke.
Gitt bosettingsmgnsteret kan kommunen imidlertid velge ulike lgsninger for sitt tje-
nestetilbud, f.eks. sentralisert eller desentralisert skolestruktur. Utnyttelse av stor-
driftsfordelen er avhengig av hvordan kommunen utformer tjenestetilbudet i for-
hold til bosettingsmgnsteret.

Utvalgets analyser av utgiftsutjevninge"Grunnskole"i kap. 8.1 og 8.3 viser
at kommuner med lavt folketall har smadriftsulemper innen administrasjon og at
kommuner med lavt elevtall giennomgaende har en kostnadsulempe i grunnskolen.
Disse analyser er i samsvar med kommuneinndelingsutvalgets utredning (NOU
1992:15) og St. meld. nr 32 (1994-95) «Om kommune- og fylkesinndelingen. |
diskusjonen om kommunesammenslutninger har det vaert reist tvil om sma kommu-
ner har en kostnadsulempe. Utvalget er ikke i tvil om at slike smadriftsulemper i
administrasjon og grunnskole er en realitet.

Kommunesammenslutninger endrer de geografiske og befolkningsmessige for-
utsetninger for tjenestetilbudet i kommunene. Analysene i kommuneinndelingsut-
valgets utredning (NOU 1992:15) og St. meld. nr. 32 (1994-95) «Om kommune- og
fylkesinndelingen» viser at kommunesammenslutninger kan redusere kostnadene
ved det kommunale tjenestetilbud. Utvalgets pavisning av smadriftsulemper for
sma kommuner i administrasjon og grunnskole innebzerer at sammenslutninger til
stgrre kommuner kan begrense kostnadsulempene for disse tjenester. For adminis-
trasjon innebaerer det at en sammenslatt kommune generelt ikke behgver en admi-
nistrasjon tilsvarende all administrasjon i de enkelte kommuner. For grunnskole er
sammenhengen mer komplisert. Det ma tolkes som en tilpasning av skolestrukturen
som reduserer kostnadene i grunnskolen. Disse virkninger er den gkonomiske
begrunnelsen for reduksjon i overfgringene til kommuner som slar seg sammen.
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Siden deres kostnadsulempe av kommunestgrrelse blir redusert ved sammenslut-
ning kan overfaringer for a gi et likeverdig tjienestetilbud reduseres.

12.3 MOTSTRIDENDE HENSYN: UTJEVNING OG N@YTRALITET

De paviste smadriftsulemper i tienesteproduksjonen tilsier at sma kommuner ma ha
seerlige overfaringer for a kunne gi et likeverdig tienestetilboud med resten av landet.
Siden sma kommuner som slar seg sammen reduserer disse smadriftsulempene til-
sier, hensynet til likeverdig tjenestetilbud at overfgringene reduseres ved kommu-
nesammenslutning. Utjevningshensynet kommer dermed i motstrid til gnsket om
ngytralitet med hensyn til kommunesammenslutning.

Det kan argumenteres for at kommunestgrrelse er en selvvalgt kostnadsulempe.
Etter de prinsipper utvalget har lagt til grur"Prinsipielle retningslinjer for utfor-
ming av inntektssystemd kap. 6 skal utgiftsutjevningen kun kompensere for ufri-
villige kostnadsforhold. Hvis en kommune velger a veere liten ma den selv beere
merkostnadene. Den kan velge & begrense kostnadsulempene ved kommunesam-
menslutning. Utvalget deler ikke dette synspunkt. For flere sma kommuner, spesielt
gykommuner, vil det veere vanskelig a finne gode lgsninger for sammenslutning.
For disse kommuner er det lite rimelig & betrakte kommunestarrelsen som frivillig
valgt. | prinsippet kunne man forsgke a skille ut slike kommuner og begrense kom-
penseringen av smadriftsulemper til disse. Utvalget betrakter det som lite aktuelt a
forsgke a diskriminere mellom sma kommuner ut fra muligheten til sammenslut-
ning med nabokommuner.

Det kan ogsa argumenteres for at smadriftsulempene kan begrenses ved andre
virkemidler, f.eks. interkommunalt samarbeid. Hvis interkommunalt samarbeid kan
eliminere kostnadsulempene er det ikke rimelig at sma kommuner skal kompense-
res i utgiftsutjevningen. Utvalget finner det ikke godtgjort at interkommunalt sam-
arbeid generelt kan begrense kostnadsulempene i administrasjon og grunnskole for
sma kommuner.

Utvalget har i"Bosettingsmgnsteli kap. 7.4.3 drgftet behandlingen av kom-
munestgrrelse i inntektssystemet og konkluderer med at det bar gis full kompensa-
sjon for smadriftsulemper etter kommunestgrrelse. Utvalgets forslag til nytt inn-
tektssystem er i samsvar med dette. Kommunestgrrelse betraktes som en ufrivillig
kostnadsfaktor, og utgiftsutjevningen kompenserer fullt ut for kostnadsulempene i
administrasjon og grunnskole. Etter dette opplegget vil inntektssystemet ikke veere
ngytralt med hensyn til kommunesammenslutning. Utvalget mener at hensynet til
utjevning av tjenestetiloudet ma ga foran hensynet til ngytralitet, og foreslar i stedet
spesielle ordninger for & unnga at kommuner som slar seg sammen blir straffet gko-
nomisk.

12.4 UTVALGETS ANBEFALINGER

Utvalgets analyser av utgiftsutjevninge"Beregnet utgiftsbehov i kommunelie"”

kap. 8 viser at det er smadriftsulemper i administrasjon og grunnskole. Utvalgets
forslag til nytt inntektssystem forutsetter full kompensasjon av disse kostnadsulem-
per i smakommunene og et nytt basistillegg er beregnet. Merutgifter til sma kom-
muner er beregnet a veere mindre enn dagens basistillegg, og utvalgets forslag inne-
beerer at alle kommuner far et basistillegg pa om lag 3,3 millioner kroner innen
samme ramme som i 1996. Med utvalgets forslag vil det fortsatt veere slik at kom-
muner som slar seg sammen vil miste overfgringer. Siden basistillegget er redusert
vil virkningen imidlertid bli mindre.
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For at kommunene skal beholde noe av den gkonomiske gevinsten ved kommu-
nesammenslutning foreslar utvalget at de impliserte kommunene beholder basistil-
skuddet i fem ar etter sammenslutning. Det betyr at kommunen ikke blir straffet
gjennom overfgringssystemet de farste 5 ar. | lgpet av denne perioden antas kom-
munene a ha redusert kostnadene ved tjenesteproduksjonen, ogsa for tienester som
ikke inngar i utgiftsutjevningen.

Engangskostnadene ved etablering av en ny kommuneorganisasjon dekkes helt
eller delvis via skjgnnsmidlene. Utvalget mener at en slik ordning bar viderefares.
Utvalget foreslar at engangsstatten baseres pa en analyse av ngdvendige omstil-
lingskostnader i hvert enkelt tilfelle.
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KAPITTEL 13
Forholdet mellom rammetilskudd og gremerkede tilskudd

13.1 INNLEDNING

Perioden etter andre verdenskrig fram til 1980 er kjennetegnet med tiltakende statlig
styring av kommunesektoren. Dette ma sees pa bakgrunn av at kommunene fikk
ansvaret for produksjonen av sentrale velferdsgoder hvor nasjonale myndigheter
gnsket at alle innbyggerne i landet skulle ha et likeverdig tjenestetilbud uavhengig
av bosted. For & oppna dette ble det, fra statlig hold, gitt detaljerte palegg om hvor-
dan kommunene skulle lgse sine oppgaver. | tillegg var det helt avgjgrende for at
staten tok i bruk finansielle virkemidler for & gjgre det mulig for kommunene & gke
tienesteproduksjonen i det tempo det ble lagt opp til. For & oppna malsettingen om
et hayere velferdsniva for alle ble det etablert en rekke gremerkede tilskuddsordnin-
ger. De fleste var utformet som refusjonsordninger med en viss kommunal egenan-
del.

| 1980-arene ble den statlige styringen endret fra detaljstyring gjennom gremer-
kede tilskudd i retning av rammestyring. Hensikten med denne omleggingen var
bl.a. at kommuner og fylkeskommuner skulle fa starre frihet i oppgavelgsningen.
De farste reformene pa dette feltet var innfgringen av rammetilskudd til institu-
sjonshelsetjenesten i fylkeskommunene i 1980 og innfgringen av rammetilskudd til
helse- og sosialtjenesten i kommunene i 1984. Den viktigste reformen var imidlertid
innfaringen av nytt inntektssystem i 1986 som bl.a. innebar at 50 gremerkede til-
skudd ble erstattet med rammetilskudd. De utgiftsutjevnende tilskuddene i inntekts-
systemet ble beregnet sektorvis, men midlene var ikke gremerket bestemte formal
og kunne disponeres fritt innenfor gjeldende lov- og regelverk.

| arene etter innfaringen av inntektssystemet var det en klar malsetting at drei-
ningen av de finansielle virkemidlene i retning av rammefinansiering burde fort-
sette og at gremerkede tilskudd burde fa mindre betydning. Den faktiske utviklingen
etter 1986 har til dels gatt i motsatt retning.

For det farste benyttet regjering og storting starrelsen pa sektortilskuddene som
et uttrykk for sine prioriteringer av tjenestene. Dette ga uklare styringssignaler fordi
intensjonen var at kommunene fritt kunne disponere overfgringene gjennom inn-
tektssystemet. Den lokale beslutningsprosessen ble vanskeliggjort fordi sektororga-
nene framstilte det som om rammetilskuddene var gremerket spesielle formal. Slike
misforstaelser bidro til lite effektiv ressursbruk fordi det ble vanskeligere for kom-
munene a tilpasse tjenesteproduksjonen etter lokale kostnadsforhold og lokalbe-
folkningens gnsker. De uklare styringssignalene ble i farste omgang redusert ved at
alle sektortilskudd fikk lik vekst. P4 denne maten ble det ikke gitt signaler om
endrede prioriteringer i de arlige budsjettvedtakene. Uklarhetene ble eliminert i for-
bindelse med revisjonen av inntektssystemet i 1994. Da ble de sektorvise rammetil-
skuddene erstattet med et samlet utgiftsutjevnende tilskudd for hhv. kommuner og
fylkeskommuner. Rent teknisk ble dette gjort ved at de sektorvise kostnadsngklene
ble slatt sammen i en felles ngkkel. Denne forenklingen har klargjort at inntektssys-
temet ikke er et virkemiddel for & styre kommunenes og fylkeskommunenes priori-
teringer, men snarere et virkemiddel for a styre den samlede inntektsveksten i kom-
munesektoren og for & utjevne de gkonomiske forutsetningene for et likeverdig tje-
nestetilbud.

P& den andre siden har gremerkede tilskudd i perioden 1986-1994 vokst raskere
enn overfgringene gjennom inntektssystemet. Tabell 13.1 viser hvordan de samlede
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statlige overfgringene (ekskl. tilskudd til poliklinikk, arbeidsmarkedstiltak og flykt-
ninger) er fordelt pa rammetilskudd og gremerkede tilskudd. | perioden 1986-1993
hadde gremerkede tilskudd en gjennomsnittlig realvekst pa 7 prosent pr. ar. Til sam-
menlikning viste rammetilskuddene en reell nedgang pa 0,6 prosent pr. ar. Det var
kun i 1987, det farste aret etter reformen, at rammetilskuddene vokste vesentlig ras-
kere enn de gremerkede tilskuddene. Resultatet av denne utviklingen er at andelen
rammetilskudd er redusert fra 86,9 prosent i 1987 til 73,8 prosent i 1994. Dreiningen
fra rammefinansiering mot gremerkede tilskudd var spesielt sterk i arene 1990-
1993. | denne perioden var det en nominell reduksjon i rammeoverfgringene.

Tabell 13.1: Statlige overfgringer til kommunesektoren fordelt pa rammetilskudd og gremerkede
tilskuddl), prosent.

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994
Rammetilskudd 82,6 869 856 836 820 77,0 748 734 738

@remerkede til- 17,4 13,1 14,4 16,4 18,0 23,0 25,2 26,6 26,2
skudd

1 Nasjonalregnskapets definisjoner. Tilskudd til poliklinikker, arbeidsmarkedstiltak og flyktninger
er ikke medregnet.

Kilde: Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi, fe-
bruar 1995.

Det er ingen klar sammenheng mellom antall gremerkede tilskuddsordninger
og det samlede belgpet som overfgres fra staten til kommunesektoren. Fra 1986 til
1990 gkte antall tilskudd (ekskl. arbeidsmarkedstiltak og flyktninger) fra 88 til 110
samtidig som det var en gjennomsnittlig realvekst i gremerkede tilskudd pa om lag
3 prosent pr. ar. | perioden 1990-1993 gkte realveksten til vel 15 prosent pr. ar sam-
tidig som antall tilskudd ble redusert til 90. Overfgringsveksten skyldes til dels at
eksisterende overfgringsordninger har gkt i omfang. Et eksempel pa dette er tilskud-
det til barnehager som har gkt fra 745 millioner kroner i 1986 til 3 674 millioner kro-
ner i 1994. Men veksten har ogsa sammenheng med at nye tilskuddsordninger har
veert stagrre enn de ordninger som har opphgrt eller blitt lagt inn i inntektssystemet.
Til tross for at man opprinnelig innlemmet om lag 2,5 milliarder kroner i inntekts-
systemet i forbindelse med PU- reformen, har reformen fart til store gremerkede til-
skuddsordninger. Dette skyldes at deler av det belgpet som ble lagt inn senere er tatt
ut, og gremerket, og at nye gremerkede tilskudd er opprettet. | statsbudsjettet for
1994 ble det bevilget mer enn 1,6 milliarder kroner til oppfelging av PU-reformen,
jf. neermere omtale"Helse- og sosialtjenesten i kommunei kap. 13.3.2.3.

13.2 GENERELL VURDERING AV JREMERKEDE TILSKUDDSORD-
NINGER

13.2.1 Utforming av gremerkede tilskuddsordninger

Med gremerkede tilskudd menes her alle statlige overfgringer til kommuner bortsett
fra rammeoverfgringene gjennom inntektssystemet. @remerkede tilskudd er over-
faringer som skal benyttes til spesielle formal i kommuner og fylkeskommuner.
Hovedhensikten med & opprette gremerkede tilskudd er at kommuner og fylkes-
kommuner skal produsere mer av de tjenestene som omfattes av slike tilskudd enn
de ville gjort dersom de samme midlene ble gitt som en rammeoverfgring.
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@remerkede tilskudd er ofte utformet som refusjonsordninger hvor kommu-
nene mottar tilskudd fra staten i forhold til egen ressursinnsats. En skiller gjerne
mellom to typer av refusjonsordninger, nemlig enhetstilskudd og prosent-tilskudd.
Enhetstilskudd vil si at kommunen mottar et bestemt belgp pr. enhet som produseres
av tjenesten, mens prosent-tilskudd vil si at staten helt eller delvis dekker kommu-
nens utgifter til bestemte formal. Videre kan en skille mellom refusjonsordninger
som omfatter samtlige kommuner og tilskuddsordninger hvor staten etter sgknad
dekker en bestemt andel av utgiftene.

Bade enhetstilskudd og prosent-tilskudd er en form for statlig subsidiering av
kommunal tjenesteproduksjon som endrer de lokale kostnadsforholdene. Tilskud-
dene har med andre ord en prisvridende effekt. Tjenester som omfattes av refusjons-
ordninger framstar som relativt billigere, mens andre tjenester framstar som mer
kostbare. Prisvridningen medfgrer som regel en dreining av tjenestesammensetnin-
gen fra tjenester som ikke subsidieres og mot tjenester som omfattes av refusjons-
ordningen. Dette er prioriteringseffekten av tilskuddet. Den direkte prioriteringsef-
fekten er slik at tienesten som omfattes av refusjonsordningen blir produsert i starre
omfang sammenliknet med en situasjon hvor tilskuddet ble gitt som en rammeover-
faring. P& teoretisk grunnlag er det vanskelig a si noe sikkert om de indirekte prio-
riteringseffektene, dvs. ressursinnsatsen pa andre tjenesteomrader. Foreliggende
empiriske analyser (f. eks. Rattsg 1989) peker imidlertid i retning av at de indirekte
prioriteringseffektene stort sett er negative, dvs. at subsidiering av en tjeneste vrir
ressursbruken bort fra de fleste andre tjenester.

Et prosent-tilskudd er pA mange mater mer problematisk enn et enhetstilskudd.
Dette skyldes farst og fremst at kommuner med hgye enhetskostnader mottar mer
stgtte enn kommuner med lave enhetskostnader. Dette svekker insentivene til kost-
nadseffektivitet fordi eventuelle kostnadsgevinster delvis trekkes inn av staten i
form av reduserte overfgringer. Pa bakgrunn av dette bgr alle refusjonsordninger
utformes som enhetstilskudd. Prosent-tilskudd er bare aktuelt dersom det er vanske-
lig @ male produksjonen av tjenesten.

Det finnes flere gremerkede tilskuddsordninger som ikke er prisvridende. Dette
er tilskuddsordninger hvor overfgringsbelgpet ikke er direkte knyttet til kommu-
nens ressursinnsats, men hvor tilskuddet fordeles etter objektive kriterier. Et eksem-
pel er tilskuddet til omsorgstjenester som er en del av den eldrepolitiske satsingen i
den sakalte eldrepakken. Tilskuddene fordeles pa grunnlag av antall eldre over 80
ar og antall aleneboende eldre over 67 ar. Slike tilskudd endrer ikke lokale kostnads-
forhold og vil vanligvis ikke ha noen prioriteringseffekt. Sentrale myndigheter prga-
ver ofte & framtvinge en prioriteringseffekt ved a stille krav om at kommunene ikke
kan redusere sin egen ressursinnsats pa det bergrte tjienesteomradet. Det er imidler-
tid vanskelig for staten a beregne hva kommunenes ressursinnsats ville vaert dersom
den gremerkede tilskuddsordningen ikke hadde eksistert, spesielt dersom ordningen
opprettholdes over flere ar hvor ogsa andre forhold som pavirker kommunens prio-
riteringer endres.

13.2.2 Fordeler og ulemper ved gremerkede tilskuddsordninger

Regjering og Storting vil i ulike sammenhenger gnske a styre omfanget og imple-
menteringen av den kommunale og fylkeskommunale tjenesteproduksjonen pa vik-
tige omrader. Slik styring kan skje gjennom lovreguleringer eller gjennom finansi-
elle virkemidler. Bade for staten og kommunesektoren vil bruk av gremerkede til-
skudd som styringsvirkemiddel kunne vaere en mer fleksibel og malrettet fram-
gangsmate enn lovregulering for & sikre ngdvendig styring.
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@remerkede tilskudd utformet som refusjonsordninger bidrar til & vri den lokale
ressursbruken mot de tjenestene som subsidieres. Den viktigste begrunnelsen for
slike tilskuddsordninger ma falgelig veere at de prioriteringene som gjares lokalt
ikke er i overensstemmelse med overordnede nasjonale mal. Det er flere arsaker til
at kommunale og fylkeskommunale beslutninger kan komme i konflikt med nasjo-
nale malsettinger.

Dette gjelder for det farste nar kommunale tjenester har klare positive ringvirk-
ninger for andre kommuner. Vegbygging i en kommune kan f.eks. redusere reiseti-
den for innbyggere og bedrifter i nabokommunene. Lokale prioriteringer kan gi for
lav produksjon av tjenester med positive ringvirkninger, fordi nytten av tjenestene
dels tilfaller personer og instanser i andre kommuner. | slike tilfeller kan refusjons-
ordninger virke effektivitetsfremmende ved a sikre at tienestene produseres i et mer
samfunnsgkonomisk riktig omfang.

For det andre kan kommunale og fylkeskommunale beslutninger komme i kon-
flikt med nasjonale mal dersom lokaldemokratiet ikke fungerer tilfredsstillende.
Dette er situasjoner hvor kommunale og fylkeskommunale beslutninger ikke tilpas-
ses lokalbefolkningens gnsker i tilstrekkelig grad. Det kan for eksempel veere et pro-
blem at minoritetsgrupper far lite giennomslag i de lokale politiske prosessene, og
gremerkede tilskudd kan virke som et nasjonalt forsvar for slike grupper. Et annet
eksempel tar utgangspunkt i at lokalpolitikere er utsatt for press fra en rekke hold,
bl.a. fra bruker- og profesjonsinteresser. | situasjoner hvor sterke interessegrupper
far gijennomslag for sine gnsker pa bekostning av andre, kan gremerkede tilskudds-
ordninger sikre et rimelig tjenestetilbud ogsa for taperne i den lokale beslutnings-
prosessen.

For det tredje kan en refusjonsordning veere et effektivt virkemiddel i forbin-
delse med oppbygging av nye tjenester. Nar staten opptrer som padriver i etablerin-
gen av nye velferdstjenester, legges ansvaret for organisering og produksjon av
disse tjenestene ofte til kommuneforvaltningen. | de tilfeller hvor kravene til utbyg-
gingstakt ikke er klart definert, kan refusjonsordninger veere et godt virkemiddel for
a sikre en rask utbygging av tjenestene i alle deler av landet. Dette argumentet
underbygges av empiriske analyser (bl.a. Rongen 1995) som antyder at priorite-
ringseffekten av gremerkede tilskudd er sterkest i en oppbyggingsfase og at effekten
avtar etter hvert som tjienesten bygges ut. Nye tjenester star ofte svakt i den lokale
prioriteringskampen, og dette kan veere en viktig arsak til at gremerkede tilskudd
har sterkest effekt i en oppbyggingsfase.

Det er ikke bare nar lokale prioriteringer kommer i konflikt med nasjonale mal
at gremerkede tilskuddsordninger har en berettigelse. @remerkede tilskudd kan bl.a.
veere hensiktsmessige som finansiering av ulike forsgksordninger og som «beta-
ling» for tienester som kommuneforvaltningen utfarer pa vegne av staten. Eksem-
pler pa slike ordninger er tilskudd til regionsykehus med universitetsklinikk og til-
skudd til knutepunktinstitusjoner innen kultursektoren. | tillegg kan refusjonsord-
ninger virke effektivitetsfremmende nar kommuner og private produserer samme
tieneste, og staten subsidierer den private produksjonen. | slike tilfeller vil refu-
sjonsordninger bidra til like rammebetingelser for kommunal og privat virksomhet,
slik at valget av organisasjonsform (privat eller kommunal produksjon) ikke blir
styrt av statlige subsidieordninger.

@remerkede tilskudd har imidlertid mange og klare ulemper. For det farste vil
bruk av prisvridende tilskudd pé enkelte tienester medfgre at andre tjenester fram-
star som mer kostbare. Som diskutert over vil dette bidra til at ressursbruken dreies
| retning av de tjenestene staten subsidierer. Dersom det ikke foreligger klare posi-
tive ringvirkninger eller andre gode grunner for at tienesten bgr subsidieres, vil refu-
sjonsordningen i verste fall bidra til manglende prioriteringseffektivitet. Ressurs-
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innsatsen kan bli for hgy pa de tjenesteomradene som subsidieres og for lav pa de
gvrige tienesteomradene.

For det andre vil de samlede virkningene av et system med mange prisvridende
tilskudd veere uoversiktlige. Dette skyldes at de ulike tilskuddsordningene til dels
kan motvirke hverandre. Nyetablerte refusjonsordninger reduserer betydningen av
eksisterende ordninger nar de indirekte prioriteringseffektene er negative. For
eksempel kan en eventuell etablering av refusjonsordninger innenfor helse- og sosi-
altienesten i kommunene vri ressursbruken bort fra andre tjenester, herunder barne-
hager, og dermed motvirke effekten av barnehagetilskuddet. | det tilfellet hvor alle
tienester subsidieres med samme prosentsats, blir effekten av hver enkelt tilskudds-
ordning fullstendig ngytralisert. De samlede virkningene er da identiske med virk-
ningene av en gkning i rammetilskuddet.

For det tredje vil omfattende bruk av gremerkede tilskudd, utformet som refu-
sjonsordninger, vanskeliggjgre den makrogkonomiske styringen av kommunesek-
toren. Det samlede tilskuddsbelgpet vil avhenge av kommunenes prioriteringer
samt veksten i skatteinntekter og andre inntektskilder. P& denne maten vil de sam-
lede utgiftene pa statsbudsjettet bli mer usikre. Det vil ogséa veere en tendens til at de
gremerkede tilskuddene forsterker virkningene av endringer i skatteinntektene.
Dette skyldes at det blir lettere for kommunene a oppfylle egenfinansieringskravene
nar skatteinntektene gker.

For det fierde vil inntektsrammene for den enkelte kommune og fylkeskom-
mune bli mindre forutsigbare. Starrelsen pa et rammetilskudd vil vanligvis vaere
kient i forkant av budsjettaret, mens inntektene fra gremerkede tilskuddsordninger
er mer usikre. Dette gjelder seerlig for tilskuddsordninger hvor midlene fordeles
etter sgknad. Refusjonsordninger som omfatter samtlige kommuner vil ogsa i prin-
sippet bidra til at inntektsrammene blir mer usikre. Dette skyldes at tilskuddsbelgpet
avhenger av aktivitetsnivaet og dermed av veksten i skatteinntekter og andre inn-
tektskilder. Slike tilskudd vil imidlertid ikke skape problemer i den lokale planleg-
gingen sa lenge de er kjent i forkant av budsjettaret. Dette skyldes at kommunens
netto kostnad ved & produsere subsidierte tjenester vil veere kjent selv om det sam-
lede subsidiebelgpet er ukjent.

For det femte er det mer kostbart a fordele midler gjennom gremerkede til-
skuddsordninger enn gjennom rammetilskudd. Pa lokalt niva er det ressurskrevende
a innhente informasjon om hvilke tilskuddsordninger som finnes og hvordan de fun-
gerer. | tillegg er det kostnadskrevende & utarbeide sgknader om tilskudd. Pa sentralt
niva trengs det betydelige ressurser til & behandle sgknader fra kommuner og fyl-
keskommuner og til oppfalging av hvordan midlene disponeres. Dette gjelder saer-
lig tilskudd som fordeles etter sgknad og tilskudd hvor man ikke har faste forde-
lingskriterier.

For det sjette vil omfattende bruk av gremerkede tilskudd medfgre en statlig
detaljstyring som svekker det lokale selvstyret. Ett av argumentene for innfaring av
inntektssystemet i 1986 var nettopp a gi lokaldemokratiet et mer reelt innhold.

Endelig kan gremerkede overfgringer ha uheldige fordelingsvirkninger. Dette
skyldes at det ofte stilles krav om en viss egenfinansiering som medfgrer at kom-
muner og fylkeskommuner med hgye inntekter kan motta store tilskudd. P& denne
maten kan gremerkede tilskuddsordninger bidra til & forsterke inntektsvariasjonen
mellom kommuner og mellom fylkeskommuner.

| St.prp. nr. 50 (1993-94) «Om kommunegkonomien 1995 m.v.» er fordelings-
virkningene av gremerkede tilskudd til kommunene analysert. For & undersgke om
gremerkede overfgringer forsterker inntektsulikhetene har man studert hvordan til-
skuddene ble fordelt mellom kommunene i 1992 nar kommunene er gruppert etter
korrigert inntekt. Korrigert inntekt framkommer ved at kommunenes inntekts- og
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formuesskatt og rammetilskudd fratrekkes et beregnet utgiftsbehov pa grunnskole
0g helse- og sosialsektoren etter inntektssystemets normer.

Tabell 13.2: Fordeling av gremerkede tilskudd i kroner pr. innbygger bokfart i kommuneregnskape-
ne i 1992. Kommunene gruppert etter korrigert inntekt pr. innbygger.

Korrigert inntekt pr. innbygger Antall kommuner  Tilskudd pr. innbyggé)
1216-2 538 54 2539
2 540-2 968 55 2155
2 973-3 468 55 2242
3471-3941 55 2573
3 962-4 599 55 2628
4 614-5543 55 2877
5 551-8 049 55 3482
8077-76276 55 3988
Landet 439 2811

1) Utveide gjennomsnitt.
Kilde: Kommunal- og arbeidsdepartementet.

Tabell 13.2 viser fordelingen av samlede gremerkede overfgringer. Tallene er
hentet fra kommuneregnskapene og er beregnet som sum statstilskudd til drift og
investeringer fratrukket overfgringene gjennom inntektssystemet. | gjennomsnitt
utgjorde gremerkede overfgringer 2 811 kroner pr. innbygger. Variasjonen i til-
skuddsbelgpet er imidlertid betydelig, og det er en klar sammenheng mellom til-
skudd pr. innbygger og korrigert inntekt pr. innbygger. Kommunene med korrigert
inntekt over 8 000 kroner pr. innbygger mottok i giennomsnitt neermere 4 000 kro-
ner pr. innbygger i aremerkede overfaringer. Dette er nesten dobbelt s& mye som
kommunene med korrigert inntekt pr. innbygger i intervallet 2 540-2 968 kroner.
Disse tallene dokumenterer at gremerkede tilskuddsordninger samlet sett forsterket
inntektsulikhetene kommunene i mellom.

| St.prp. nr. 50 (1993-94) «<OmM kommunegkonomien 1995 m.v.» har man ogsa
studert fordelingsvirkningene av enkelte gremerkede tilskuddsordninger hver for
seg. Syv tilskuddsordninger ble analysert. Tre av ordningene, tilskuddene til skole-
fritidsordninger, kommunale musikkskoler og barnehager, er refusjonsordninger
med enhetstilskudd hvor det stilles krav om kommunal medfinansiering. For tre av
de gvrige ordningene, tilskudd til utviklingsprogram for barnevernet, tilskudd til
kommunale naeringsfond og tilskudd til oppfalging av PU-reformen, fordeles mid-
lene etter bestemte kriterier. Dette innebaerer at overfagringsbelagpet ikke er direkte
knyttet til kommunens ressursinnsats. Den siste ordningen, tilskudd til kommunale
vannmiljg- og avigpstiltak, kommer i en mellomstilling. Midlene fordeles av Mil-
joverndepartementet pa basis av sgknad fra kommunene, men det stilles krav om
kommunal medfinansiering.

Det er et viktig resultat at fordelingsvirkningene varierer mellom de syv gre-
merkede overfgringene og at forskjellene henger sammen med hvordan tilskudds-
ordningene er utformet. For de tre refusjonsordningene er det en klar sammenheng
mellom korrigert inntekt pr. innbygger og tilskudd pr. innbygger i de relevante ars-
klassene. Kommuner med hgy korrigert inntekt mottar de stgrste overfgringene. For
de gvrige ordningene er det ingen klar sammenheng mellom korrigert inntekt og det
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tilskuddet kommunen mottar. Disse resultatene peker i retning av gremerkede til-
skudd utformet som refusjonsordninger forsterker inntektsforskjellene mellom
kommuner, mens gremerkede overfgringer som ikke er knyttet til kommunens res-
sursinnsats, ikke har noen systematisk fordelingsprofil.

Tabell 13.3: Oremerkede tilskudd i kroner pr. innbygger bokfart i kommuneregnskapet for 1992.
Fylkeskommunene unntatt Ojo.

Fylke Tilskudd pr. innbygger Korrigert inntekt pr. inn-
bygger
@stfold 828 363
Akershus 680 910
Hedmark 876 45
Oppland 1239 313
Buskerud 822 499
Vestfold 731 531
Telemark 844 558
Aust-Agder 1335 606
Vest-Agder 1044 1007
Rogaland 1026 591
Hordaland 1653 408
Sogn og Fjordane 655 1387
Mgre og Romsdal 1010 447
Sor-Trondelag 2200 517
Nord-Trgndelag 1357 609
Nordland 1783 1986
Troms 2254 2434
Finnmark 1444 3421
Landef) 1210 924

1y For Oslo fares tilskuddene i kommuneregnskapet pd Oslo som kommune.
2) Uveide gjennomsnitt.

Kilde: Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi, juni
1994.

Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi stu-
derte i sin juni-rapport for 1994 fordelingen av gremerkede tilskudd til fylkeskom-
munene. Tabell 13.3 viser gremerkede overfgringer til fylkeskommunene i 1992.
Tallene er hentet fra de fylkeskommunale regnskapene og beregnet som sum stats-
tilskudd fratrukket overfgringene gjennom inntektssystemet. @remerkede tilskudd
til fylkeskommunene utgjorde i gjennomsnitt 1 210 kroner pr. innbygger i 1992. Det
framgar at Troms og Sar-Trgndelag fylkeskommuner mottok mest i gremerkede til-
skudd med om lag 2 200 kroner pr. innbygger. Sogn og Fjordane og Akershus fikk
mindre enn 700 kroner pr. innbygger og la lavest. For fylkeskommunene er det ogsa
en tendens til at gremerkede overfagringer samlet sett forsterker inntektsulikhetene.
Ved hjelp av regresjonsanalyse finner vi en positiv sammenheng mellom gremer-
kede tilskudd pr. innbygger og korrigert inntekt pr. innbygger. Sammenhengen er
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noksa palitelig statistisk sett, men i materialet er det klare avvik fra denne hovedre-
gelen. Sogn og Fjordane ligger betydelig over landsgjennomsnittet i korrigert inn-
tekt, men mottar gremerkede tilskudd som bare utgjer vel 50 prosent av landsgjen-
nomsnittet. Pa den annen side har Sgr-Tregndelag store gremerkede overfaringer til
tross for lav korrigert inntekt.

Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi har
innhentet detaljerte data for tre gremerkede tilskuddsordninger. Materialet er fra
1992 og omfatter ekstraklassetilskuddet for videregaende opplaering, utviklingspro-
gram for barnevernet og tilskudd til fylkeskommunene for & oppfylle ventelistega-
rantien. Ingen av de tre tilskuddene er utformet som ordinaere refusjonsordninger.
Ekstraklassetilskuddet forutsatte ikke fylkeskommunal medfinansiering og ble for-
delt etter sgknad. Tilskudd til utviklingsprogram for barnevernet er et rammetil-
skudd som bl.a. fordeles pa grunnlag av fylkeskommunal innrapportering om
behov. Tilskuddet til oppfyllelse av ventelistegarantien ble fordelt pa bakgrunn av
antall pasienter og antatt pleietyngde. Materialet viser ingen entydig sammenheng
mellom tilskuddsbelagp og inntektsniva. Det er en svak positiv sammenheng mellom
korrigert inntekt pr. innbygger og overfgringene gjennom utviklingsprogram til bar-
nevernet. For tilskuddet til oppfyllelse av ventelistegarantien er det ingen sammen-
heng mellom overfaring og inntektsniva. Endelig er det en klar negativ sammen-
heng mellom ekstraklassetilskuddet og korrigert inntekt pr. innbygger. Disse resul-
tatene underbygger synspunktet om at fordelingsprofilen til gremerkede tilskudd
avhenger av hvordan tilskuddsordningene er utformet.

13.2.3 Utvalgets vurdering av hvilken rolle gremerkede tilskudd bgr ha

Det er utvalgets oppfatning at rammefinansiering bgr veere det baerende prinsippet
for finansieringen av kommunesektorens virksomhet. Dette innebaerer at statlige
overfgringer som hovedregel skal veere rammetilskudd gjennom inntektssystemet
som kommuner og fylkeskommuner fritt kan disponere innenfor gjeldende lov- og
regelverk. Finansiering gjennom gremerkede tilskudd krever en seerskilt begrun-
nelse.

Utvalget begrunner dette synspunktet med de betydelige ulempene som er for-
bundet med gremerkede tilskuddsordninger. | vurderingen er det lagt seerlig vekt pa
at omfattende bruk av gremerkede tilskuddsordninger medfarer en statlig detaljsty-
ring av kommunesektoren. Rammefinansiering gir det lokale selvstyret et mer reelt
innhold ved at beslutninger og prioriteringer i starre grad pavirkes av lokalbefolk-
ningens gnsker. Det er imidlertid viktig & understreke at det ikke bare er hensynet
til lokale interesser som taler for rammefinansiering. Kompleksiteten i et overfa-
ringssystem basert pa gremerkede tilskudd vil ogsa gjare statens styring av kommu
nesektoren vanskeligere. Dette skyldes at de samlede prioriteringsvirkningene blir
uklare og at det blir vanskeligere a styre kommunesektorens samlede inntekter.
Endelig har utvalget lagt betydelig vekt pa at aremerkede tilskudd forsterker inn-
tektsforskjellene mellom kommuner og mellom fylkeskommuner, og at omfattende
bruk av gremerkede tilskudd vil motvirke den utjevningen som foretas gjennom
inntektssystemet.

Utvalget mener likevel at gremerkede tilskudd har en plass i den samlede stat-
lige styringen av kommunesektoren, og den viktigste funksjonen er i forbindelse
med utbygging av nye nasjonale velferdstjenester. | de tilfellene hvor det er vanske-
lig & bruke lovverket for & definere minstestandarder eller rettigheter til tienestene,
er refusjonsordninger et hensiktsmessig virkemiddel for a sikre en rask utbygging
av tjenestene i alle deler av landet. Refusjonsordninger er utvilsomt et godt virke-
middel for & stimulere produksjonen, men forsterker samtidig inntektsforskjellene
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mellom kommuner og mellom fylkeskommuner, og de negative inntektsfordelings-
effektene vil ha en tendens til & gke i takt med utbyggingen av tjenestene. For a
unnga at refusjonsordningene i for stor grad forsterker inntektsforskjellene i kom-
munesektoren, mener utvalget at ordningene ma opphgare sa fort tienestene er rime-
lig utbygd og har etablert en viss posisjon i den lokale prioriteringskampen. Hvis
tilskuddene skal viderefgres etter en oppbyggingsfase, ma de omgjgres til ramme-
tilskudd og fordeles gjennom inntektssystemet etter objektive kriterier som ivaretar
forskjeller i beregnet utgiftsbehov.

Utvalget mener at gremerkede tilskudd kan veaere hensiktsmessige virkemidler i
andre situasjoner enn ved utbygging av nye velferdstjenester. For det farste kan de
veere et korrektiv til lokale beslutninger. Dette omfatter tjenester med klare positive
ringvirkninger, situasjoner hvor lokale interessegrupper far for sterkt gijennomslag
| prioriteringskampen og situasjoner hvor minoritetsgrupper har behov for nasjonalt
forsvar i den lokale beslutningsprosessen. Utvalget vil imidlertid papeke at det ikke
er slik at enhver svakhet ved det lokale beslutningssystemet berettiger etablering av
et gremerket tilskudd. Vurderingen ma ogsa ta hensyn til de generelle ulempene ved
gremerkede tilskuddsordninger, bl.a. fordelingseffektene og det gkte behovet for
administrative ressurser. | tillegg ma det godtgjgres at det nasjonale politiske syste-
met kan fatte bedre beslutninger enn det lokale. Dette er pa ingen mate opplagt, og
I verste fall kan gremerkede tilskuddsordninger forsterke svakhetene ved det lokale
beslutningssystemet. Dette vil for eksempel gjelde nar sterke interessegrupper far
betydelig gjennomslag i den lokale beslutningsprosessen samtidig som de pa nasjo-
nalt niva lykkes i a etablere gremerkede tilskuddsordninger for sine tjenesteomra-
der.

For det andre mener utvalget at ulike forsgksordninger og tjenester som bare
utfares i enkelte deler av landet bgr finansieres gjennom gremerkede tilskudd. For
det tredje kan refusjonsordninger benyttes nar kommuner og private produserer
samme tjeneste, og staten subsidierer den private virksomheten. Dette er ngdvendig
for & sikre like rammebetingelser for kommunal og privat produksjon. I slike tilfel-
ler er rammefinansiering bare aktuelt dersom kommunene samtidig far det fulle
ansvaret for subsidiering av den private virksomheten.

13.3 GJENNOMGANG AV JREMERKEDE TILSKUDDSORDNINGER
13.3.1 Innledning

Det ordinaere kommuneopplegget for 1995 inneholder 97 gremerkede tilskuddsord-
ninger hvor det til sammen er bevilget 17,9 milliarder kroner. | tillegg kommer til-
skuddene til flyktninger og arbeidsmarkeds- og sysselsettingstiltak. Innenfor disse
omradene er det bevilget 5,6 milliarder kroner fordelt pa ti tilskudd.

Utvalget har rettet en henvendelse til samtlige departementer for a fa en samlet
oversikt over alle gremerkede tilskuddsordninger. Departementene ble bl.a. bedt
om a gjare rede for formal og begrunnelse for gremerking, kriterier for tildeling av
midlene, kommunal egenandel og effekten av tilskuddet.

| det falgende vil utvalget gjennomga en rekke gremerkede tilskuddsordninger
for & vurdere innlemming i inntektssystemet. Utvalget har hverken hatt tid eller
kapasitet til & foreta en detaljert vurdering av samtlige 107 tilskuddsordninger. Det
er hovedsakelig lagt vekt pa to typer av tilskudd. For det farste tilskudd som dekker
tienester som omfattes av utgiftsutjevningen i inntektssystemet, og for det andre til-
skuddsordninger hvor det fordeles store belap.
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13.3.2 Utvalgets vurdering av konkrete gremerkede tilskuddsordninger

13.3.2.1Grunnskolen

Pa Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementets budsjett for 1995 er det bevil-
get 169 millioner kroner til pensjonsinnskudd i Statens pensjonskasse (kap. 221.69).
Tilskuddet dekker 2 prosent pensjonsinnskudd for ansatte i grunnskolen. Videre ble
det pa Administrasjonsdepartementets budsjett (kap. 1531.60) bevilget 966 millio-
ner kroner i arbeidsgiverdel til Statens pensjonskasse. I tillegg har Administrasjons-
departementet et gremerket tilskudd pa nsermere 91 millioner kroner som skal
dekke beregnet arbeidsgiveravgift pa arbeidsgiverdelen til Statens pensjonskasse
(kap. 1532.60). Disse tre tilskuddene ma ses i sammenheng, og utvalget vil foreta
en felles vurdering av de tre ordningene.

Tilskuddene til pensjonsinnskudd for ansatte i grunnskolen dekker en del av
kommunenes lgnnskostnader i utdanningssektoren. De resterende lgnnskostnadene
I utdanningssektoren dekkes over kommunenes ordingere budsjetter. Det er vanske-
lig & finne en god begrunnelse for at pensjonsinnskuddet for ansatte i grunnskolen
skal behandles pa en annen mate enn de gvrige lgnnskostnadene. Det er ogsa van-
skelig & finne en god begrunnelse for at pensjonsinnskuddene til ansatte i grunnsko-
len skal handteres annerledes enn pensjonsinnskuddene til andre kommunalt
ansatte, bl.a. undervisningspersonalet i videregaende skole. Utvalget legger til
grunn at kommunene bar dekke utgiftene til pensjonsinnskudd for alle kommunalt
ansatte. Kontoplanen for kommunenes budsjett og regnskap bgr endres i trdd med
dette. Det foreslas at de tre tilskuddene som dekker innskudd i statens pensjonskasse
legges inn i inntektssystemet fra 1997. Ved innlemming bar grunnskolengkkelen
tillegges starre vekt i beregningen av en felles kostnadsngkkel for kommunene.

13.3.2.2Videregaende opplaering

| forbindelse med at Statens fagskole for fiskeindustri er overfgrt til Finnmark fyl-
keskommune fra 1. januar 1994, er det inngatt en avtale mellom staten og fylkes-
kommunen om at staten i en periode patre ar arlig skal overfgre 9,7 millioner kroner
til Finnmark fylkeskommune. Etter utlgpet av tredrsperioden skal belgpet legges inn
I basis i inntektssystemet. Utvalget slutter seg til denne vurderingen. Tilskuddet er
savidt lite at innlemming ikke far konsekvenser for utforming av kostnadsngkkelen.

13.3.2.3Helse- og sosialtjienesten i kommunene

PU-reformen

Til tross for at det opprinnelig ble lagt inn om lag 2,5 milliarder kroner i inn-
tektssystemet i forbindelse med PU-reformen, er det likevel blitt opprettet en rekke
gremerkede tilskuddsordninger i kjiglvannet av reformen. Dette skyldes i hovedsak
at deler av det belgpet som ble lagt inn senere er tatt ut. Da midlene ble lagt inn i
inntektssystemet, ble det forutsatt at antall PU klienter var jevnt fordelt over hele
landet. Endringen i kostnadsngkkelen for helse- og sosialtienesten i kommunene
begrenset seq til & gi kriteriet «Antall innbyggere 16-66 ar» gkt vekt. Det viste seg
snart at dette ikke var tilstrekkelig til & fange opp forskjellene i ettersparsel kommu-
nene imellomArsaken til dette var at kostnadsngkkelen ikke ivaretok at mange tid-
ligere HVPU brukere valgte a bosette seg i vertskommunen i stedet for i hjiemkom-
munen. For & fange opp forskjellene i ettersparsel pa en bedre mate ble det i 1993
opprettet et eget vertskommunetilskudd og et tilskudd for saerlig kostnadskrevende
psykisk utviklingshemmede. Vertskommunetilskuddet fordeles pa grunnlag av
normsatser til 33 kommuner som tidligere hadde HVPU institusjoner, mens forde-
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lingen av tilskuddet til seerlig kostnadskrevende psykisk utviklingshemmede i stor
grad er basert pa skjgnn.

I tillegg til disse to tilskuddsordningene er det ytterligere to gremerkede ordnin-
ger knyttet til PU-reformen. Styrkingstilskuddet til hjemmeboende psykisk utvi-
klingshemmede har som formal & bedre kommunenes tjenestetilbud til psykisk utvi-
klingshemmede som bodde hjemme hos foreldre eller andre pargrende far refor-
men. | fordelingen av midlene legges det stor vekt pa antall psykisk utviklingshem-
mede og andelen av disse som er hiemmeboende. Lgnnstilskuddet til omsorgstje-
nestene i kommunene ble etablert i 1991 for & styrke kommunenes omsorgstjenester
for eldre og funksjonshemmede. Ogséa denne bevilgningen er knyttet til gjennomfa-
ringen av ansvarsreformen for psykisk utviklingshemmede. Halvparten av midlene
fordeles etter en ngkkel hvor antall eldre over 66 ar og aleneboende eldre over 66 ar
inngar, mens den andre halvparten fordeles etter skjgnn knyttet til gjennomfagringen
av ansvarsreformen. | statsbudsjettet for 1995 er det bevilget naermere 2,5 milliarder
kroner i gremerkede tilskudd til oppfelging av reformen for mennesker med psykisk
utviklingshemming (kap. 673.61 og 675.60).

Utvalget har vurdert to mulige tilnaermingsmater for innlemming av gremer-
kede PU tilskudd i inntektssystemet. Midlene fordeles i dag til dels etter skjgnn, til
dels etter antall PU klienter og til dels etter objektive kriterier som aldersstruktur.
Dersom antall PU klienter tas inn som kriterium i kostnadsngkkelen, mener utvalget
at det kun vil veere behov for et skjgnnstilskudd for saerskilt kostnadskrevende psy-
kisk utviklingshemmede. Utvalget ser imidlertid at det kan veere vanskelig & benytte
antall PU klienter som eget kriterium i kostnadsngkkelen. Tidligere erfaringer viser
at det heller ikke er mulig a fange opp etterspgrselen i de gamle vertskommunene
gjennom alderskriterier. Utvalget foreslar falgelig at vertskommunetilskuddet og et
eget skjgnnstilskudd for seerskilt kostnadskrevende psykisk utviklingshemmede
viderefgres som gremerkede ordninger. Det bgr videre legges en plan for gradvis
avtrapping av vertskommunetilskuddet og innlemming av dette i inntektssystemet.

Styrkingsmidler til hjemmeboende psykisk utviklingshemmede og lgnnstil-
skudd til omsorgstjenester i kommunene utgjer i 1995 naermere 1,5 milliarder kro-
ner. Fordelingen av disse midlene kommunene imellom samvarierer sterkt med inn-
byggertallet. Korrelasjonskoeffisienten mellom antall innbyggere og summen av
styrkingsmidler og lgnnstilskudd er hgyere enn 0,95. Utvalget legger til grunn at om
lag 1 milliard av disse midlene kan legges inn i inntektssystemet fra 1997. Ved inn-
lemming av disse midlene er det ikke behov for nye kriterier i kostnadsngkkelen,
men pleie- og omsorgstjenesten ma tillegges starre vekt. Den gkte vektleggingen
bor reflektere det belgpet som legges inn i inntektssystemet. Det foreslas at de
gvrige midlene fordeles gjennom et vertskommunetilskudd etter dagens mgnster og
gjennom et skjgnnstilskudd for seerlig kostnadskrevende psykisk utviklingshem-
mede.

Tilskudd som fordeles etter objektive kriterier

Utvalget har videre vurdert to gremerkede tilskuddsordninger hvor midlene for-
deles etter objektive kriterier. Dette er for det farste et saerskilt tilskudd til omsorgs-
tienester (kap. 670.61). Tilskuddet er en del av den eldrepolitiske satsingen i den
sakalte eldrepakken. | utgangspunktet var bevilgningen tenkt gremerket for ett ar
(1994) for deretter & bli lagt inn i inntektssystemet. Stortinget gikk imidlertid inn for
at overfagringen skulle viderefgres som et gremerket tilskudd, og i statsbudsjettet for
1995 er det bevilget neermere 240 millioner kroner til ordningen. Midlene fordeles
pa grunnlag av antall eldre over 80 ar og antall aleneboende eldre over 66 ar. | stats-
budsjettet for 1996 har regjeringen foreslatt at rammen for dette tilskuddet gker til
om lag 500 millioner kroner.
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Tilskuddet til omsorgstjenester dekker et tjienesteomrade som omfattes av
utgiftsutjevningen i inntektssystemet. Det er med andre ord lagt til grunn at tjenes-
ten skal veere gjenstand for lokale prioriteringer pa linje med grunnskole og andre
helse- og sosialtjenester. Siden tilskuddet fordeles etter objektive kriterier, vil det
ha liten eller ingen effekt pa kommunenes ressursbruk. For & utlgse tilskuddet ma
kommunene riktignok sende konkrete planer til fylkesmannen for hvordan midlene
skal disponeres, men det er vanskelig for fylkesmennene a vurdere om dette er pro-
sjekter som kommunene uansett ville finansiert over sine ordinsere budsjetter.
Utvalget mener at tilskuddet bgr legges inn i inntektssystemet fra 1997. Begrunnel-
sene er fgrst og fremst at tilskuddet har liten prioriteringseffekt. 1 tillegg vil innlem-
ming frigjgre administrative ressurser i kommunene og i den lokale statsforvaltning.
Ved innlemming ma pleie- og omsorgssektoren tillegges gkt vekt i kostnadsngkke-
len.

Det andre tilskuddet utvalget har vurdert er et saerskilt tilskudd til kommunenes
helse- og sosialtieneste (kap. 761.62). Tilskuddet har som formal & styrke tilbudet
til personer med psykiske lidelser. Tilskuddet ble etablert i 1995 med en bevilgning
pa 130 millioner kroner.

Det kommunale tilbudet til personer med psykiske lidelser er i en oppbyggings-
fase, og utvalget foreslar falgelig at det aremerkede tilskuddet fares videre inntil tje-
nesten er rimelig utbygd.

Tilskudd til fastlgnnsordning for allmennleger og fysioterapeuter

Pa statsbudsjettet for 1995 er det bevilget 310 millioner kroner til fastlannsord-
ning for allmennleger (kap. 2755.61) og 103 millioner kroner til fastlannsordning
for fysioterapeuter (kap. 2755.62). Tilskuddene gis til kommuner med fastlgnnet
personell i stedet for driftsavtale. Formalet er at det skal veere kostnadsngytralt for
kommunene om de ansetter personell eller inngar driftsavtale.

Kommunene skal sgrge for ngdvendig helsetjeneste, herunder bl.a. allmennle-
gehjelp for alle som bor eller oppholder seg midlertidig i kommunene. Folketrygden
finansierer en del av allmennlegehjelpen gjennom fastlgnnstilskudd (kap. 2755.61)
0g giennom trygderefusjoner (kap. 2755.70).

Tilskuddet til allmennleger ma ses i sammenheng med at folketrygden gir refu-
sjon til privatpraktiserende allmennleger etter bestemte satser. Privatpraktiserende
leger har enten driftsavtale med kommunene (avtalepraksis) eller de driver i privat
regi (avtalelgs virksomhet). Det gjennomfares arlige forhandlinger mellom Den
norske Leegeforening, Kommunenes Sentralforbund og staten om inntektene til pri-
vatpraktiserende leger med fylkeskommunal eller kommunal avtale.

Leger uten avtale mottar trygderefusjon etter samme takstsystem som avtalele-
gene, men kan selv fastsette pasientenes egenbetaling for & kompensere for at de
ikke far statstilskudd. Avtalelgs virksomhet omfatter all privatpraksis av leger som
ikke har driftsavtale. Fra 1. januar 1993 gis det ikke trygderefusjon til leger uten
avtale som ikke hadde etablert praksis fgr 11. oktober 1992.

Utvalget vil i det falgende anvise hvordan tilskuddene til allmennleger og fysio-
terapeuter kan innlemmes i inntektssystemet. Deretter diskuteres fordeler og ulem-
per ved innlemming.

Utvalget mener at innlemming av tilskudd til fastlgnnsordning for allmennleger
og fysioterapeuter ma ses i sammenheng med finansieringen av privatpraktiserende
allmennleger og fysioterapeuter. Begrunnelsen for dette er at innlemming av disse
tilskuddene i inntektssystemet vil endre kostnadsforholdet mellom privat og kom-
munal virksomhet dersom tilskuddet til privat virksomhet gjennom folketrygden
opprettholdes. Eventuell rammefinansiering av fast ansatte allmennleger og fysio-
terapeuter er bare aktuelt dersom kommunene samtidig far det fulle ansvaret for
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subsidiering av privat virksomhet. Dette innebeerer at dagens tilskudd til privat virk-
somhet ogsa ma legges inn i inntektssystemet for kommunene.

Utvalget vil papeke at det foreligger sterke kommunalgkonomiske argumenter
for rammefinansiering av allmennleger og fysioterapeuter. For det farste er dette
ordinsere kommunale oppgaver og det er viktig at lokalt ansvar for ressursbruken
tydeliggjeres. For det andre kan et overordnet kommunalt ansvar for allmennlege-
tienesten og fysioterapitjenesten bidra til mer effektiv utnyttelse av ressursene i pri-
vat og offentlig virksomhet.

Bredere helsepolitiske vurderinger kan tilsi at de gremerkede tilskuddene til all-
mennleger og fysioterapeuter bar viderefgres. Innlemming ma bl.a. ses i sammen-
heng med dagens rettighetslovgivning hvor pasientenes rett til & fa refundert utgifter
ved konsultasjon av private allmennleger og fysioterapeuter er hjemlet i folketrygd-
loven. Dersom denne rettigheten viderefgres, vil rammefinansiering innebaere en
gkonomisk risiko for kommunene. Det skyldes at kommunene overtar ansvaret for
subsidiering av private allmennleger og fysioterapeuter, men uten & ha kontroll over
utgiftene. Eventuell overfgring av de gremerkede tilskuddene til inntektssystemet
kan aktualisere behov for styringsvirkemidler pa kommunalt niva.

13.3.2.4Helsetjenesten i fylkeskommunene

Tilskudd til drift av somatiske sykehus

Det gremerkede tilskuddet til drift av somatiske sykehus (deler av kap. 760.65)
har som formal & stimulere fylkeskommunene til & gke behandlingsaktiviteten for
derigjennom & oppfylle ventetidsgarantien. | 1993 og 1994 ble tilskuddet utbetalt
som en statlig stykkpris for behandlingsaktivitet ut over et pa forhand fastsatt akti-
vitetsniva. Stykkprisen dekket normalt marginalkostnadene ved den ekstra aktivite-
ten. For 1995 tildeles midlene som et rammetilskudd med en fordelingsnakkel, spe-
sielt innrettet mot somatiske sykehus. Bevilgningen i statsbudsjettet for 1995 er pa
800 millioner kroner.

Tilskuddet til drift av somatiske sykehus dekker et tjenesteomrade som omfat-
tes av utgiftsutjevningen i inntektssystemet. Nar tilskuddet i tillegg er utformet som
et rammetilskudd, er det vanskelig & finne gode argumenter for & opprettholde
denne gremerkede tilskuddsordningen. Utvalget vil spesielt papeke at rammetil-
skudd for oppgaver som ligger inne i inntektssystemet gir uklare styringssignaler.
Slike tilskudd kan pa mange mater sammenliknes med de sektorvise rammetil-
skuddene i inntektssystemet far 1994. Utvalget foreslar at tilskuddet til drift av
somatiske sykehus legges inn i inntektssystemet fra 1997. Ved innlemming ma
somatiske sykehustjenester tillegges stgrre vekt i kostnadsngkkelen. Den gkte vekt-
leggingen bear reflektere starrelsen pa det belapet som legges inn i inntektssystemet.

Tilskudd til handlingsplan for redusert spedbarnsdagdelighet

Tilskuddet til handlingsprogram for redusert spedbarnsdgdelighet har som for-
mal a bidra til utbygging av bemanning og utstyr ved neonatalavdelinger for de mest
syke og pleietrengende nyfgdte. | fordelingen av midlene tas det hensyn til avde-
lingenes starrelse. Tilskuddet er gitt en bevilgning pa 20 millioner kroner i 1995.

Utvalget mener at denne gremerkede tilskuddsordningen bgr legges inn i inn-
tektssystemet fra 1997. Begrunnelsen er at tilskuddet dekker et tjienesteomrade som
omfattes av det utgiftsutjevnende tilskuddet i inntektssystemet. Tilskuddet er savidt
lite at innlemmingen ikke vil f& konsekvenser for kostnadsngkkelen.

Tilskudd til refusjon for poliklinisk virksomhet ved sykehus

Den polikliniske virksomheten er delvis finansiert gjennom statlig stykkprisfi-
nansiering og egenbetaling fra pasientene. De resterende driftskostnadene dekkes
innenfor fylkeskommunens ordineere budsjett. Malsettingen med poliklinikktil-
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skuddet, som ble innfgrti 1988, er i hovedsak & stimulere til at pasienter blir overfart
fra inneliggende behandling til poliklinisk behandling. Pa statsbudsjettet for 1995
er det bevilget 2,1 milliarder kroner til stykkprisfinansiering av offentlig poliklinisk
virksomhet (kap. 760.61).

Poliklinikktilskuddet ma ses pa bakgrunn av at folketrygden gir refusjon til pri-
vatpraktiserende legger etter bestemte satser. De samlede statlige overfgringene til
privatpraktiserende leger utgjorde 846 millioner kroner i 1994. Virksomheten til
privatpraktiserende leger og offentlige poliklinikker er ofte sammenfallende, og
fram til 1988 var tilskuddssystemet for privatpraktiserende leger identisk med til-
skuddssystemet for offentlige poliklinikker. Flere omlegginger av tilskuddet til fyl-
keskommunale poliklinikker har resultert i at privat virksomhet gjennomgaende har
noe hgyere refusjonssatser innenfor laboratorie- og rentgenomradet. Pa det kliniske
omradet er imidlertid takstene hgyere for offentlig virksomhet.

Privatpraktiserende leger har enten driftsavtale med fylkeskommunene (avtale-
praksis) eller de driver i privat regi (avtalelags virksomhet). Det gjiennomfares arlige
forhandlinger mellom Den norske Laegeforening, Kommunenes Sentralforbund og
staten om inntektene til privatpraktiserende leger med fylkeskommunal eller kom-
munal avtale. Det er i prinsippet staten som fastsetter fordelingen av honorartakster
pa egenandeler og refusjonstakster.

Leger uten avtale mottar trygderefusjon etter samme takstsystem som avtalele-
gene, men kan selv fastsette pasientenes egenbetaling for & kompensere for at de
ikke far driftstilskudd. Avtalelgs virksomhet omfatter all privatpraksis av leger som
ikke har driftsavtale (ogsa kommuneleger, avtaleleger mv.). Fra 1. januar 1993 gis
det ikke trygderefusjon til leger uten avtale som ikke hadde etablert praksis for 11.
oktober 1992.

Utvalget vil i det fglgende anvise hvordan poliklinikktilskuddet kan innlemmes
I inntektssystemet. Deretter diskuteres fordeler og ulemper ved innlemming.

Utvalget mener at en innlemming av poliklinikkrefusjonene i inntektssystemet
ma ses i sammenheng med finansieringen av privatpraktiserende leger. Dette
begrunnes med at innlemming av poliklinikkrefusjonene i inntektssystemet vil
endre kostnadsforholdet mellom privat og offentlig virksomhet dersom den statlige
stykkprisfinansieringen av privat virksomhet opprettholdes. | en slik situasjon vil
fylkeskommunene ha interesse av a organisere en sa stor del som mulig av den poli-
kliniske virksomheten som privat praksis. Eventuell rammefinansiering av polikli-
nisk virksomhet er bare aktuelt dersom fylkeskommunene samtidige far det fulle
ansvaret for subsidiering av privat virksomhet. Dette innebaerer at dagens tilskudd
til privat virksomhet ogsa ma legges inn i inntektssystemet for fylkeskommunene.

Innlemming av poliklinikktilskuddet i inntektssystemet far konsekvenser for
kostnadsngkkelen for fylkeskommunene. For det fgrste bar vektleggingen av de
somatiske spesialisttjenester gke. For det andre kan det veere behov for a endre vekt-
leggingen av alderskriteriene dersom de polikliniske pasientene har en annen
aldersfordelingen enn de gvrige pasientene ved somatiske sykehus.

Innlemming av poliklinikktilskuddet i inntektssystemet ma ses i sammenheng
med dagens rettighetslovgivning hvor pasientenes rett til a fa refundert utgifter ved
konsultasjon av private spesialister er hjemlet i folketrygdeloven. Et slikt rettighets-
basert system innebeerer en viss grad av gkonomisk risiko. Selv om folketrygdens
refusjoner til offentlige poliklinikker, privatpraktiserende spesialister, laboratorie-
og rgntgenvirksomhet ikke utgjar mer enn 5 prosent av fylkeskommunenes samlede
inntekter, vil det kunne veere problematisk & integrere dette i den fylkeskommunal
gkonomi uten at det gis muligheter til & sette et tak pa utgiftsnivaet eller pa noen
annen mate styre utgiftene. Utvalget vil likevel nevne at i Sverige er det samlede
finansielle ansvaret for poliklinikker og privatpraktiserende leger (med og uten
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driftsavtale) lagt til landstingene. Det innebaerer bl.a. at landstingene har ansvar for
a utbetale refusjoner til privatpraktiserende spesialister uten driftsavtale. Disse refu-
sjonene er regulert i hht. nasjonalt fastsatte takster.

Utvalget vil papeke at rammefinansiering av poliklinisk virksomhet har klare
fordeler. For det farste er poliklinisk virksomhet en ordinaer fylkeskommunal opp-
gave som bar rammefinansieres sa lenge det ikke foreligger sterke argumenter for
gremerking. For det andre vil et overordnet fylkeskommunalt ansvar for poliklinisk
virksomhet bidra til mer effektiv utnyttelse av ressursene i privat og offentlig virk-
somhet.

En interdepartemental arbeidsgruppe med representanter fra Sosial- og helsede-
partementet, Finansdepartementet og Kommunal- og arbeidsdepartementet har vur-
dert poliklinikkrefusjonsordningen. Arbeidsgruppen avga sin rapport 10. mars 1995
og har bl.a. vurdert innlemming av poliklinikktilskuddet i inntektssystemet. Grup-
pen konkluderte med at en innlemming forelgpig ikke er aktuelt, men at et spgrsmal
av sa omfattende karakter bar behandles av utvalget som skal gjennomga inntekts-
systemet og finansieringen av kommunesektoren.

Det er reist en rekke innvendinger mot innlemming av poliklinikktilskuddet i
inntektssystemet. For det fgrste kan det vaere gnskelig a benytte poliklinikktilskud-
det som et virkemiddel for & styre utviklingen mellom inneliggende og poliklinisk
behandling i helsesektoren, seerlig fordi ny teknologi og nye behandlingsformer
muliggjar at en stadig starre andel av pasientene kan behandles poliklinisk. Det er
imidlertid ikke klart at rammefinansiering er til hinder for kostnadseffektiv produk-
sjon. Rammefinansiering innebaerer nemlig at fylkeskommunene beholder hele
kostnadsgevinsten ved en eventuell overgang fra inneliggende til poliklinisk
behandling. Ytterligere gkonomisk stimulering av poliklinisk virksomhet ma even-
tuelt begrunnes med at staten har bedre informasjon enn fylkeskommunene om
hvilke kostnadsgevinster som kan realiseres gjennom gkt bruk av poliklinisk
behandling.

Raeder (1995) hevder at det er et betydelig potensiale for gkt omfang av dagki-
rurgi (som omfattes av refusjonsordningen for poliklinisk behandling). Mens 24
prosent av totalt antall generelle kirurgiske inngrep gjeres poliklinisk i Norge, er
andelen i USA og Storbritannia mellom 50 og 60 prosent. Spredt bosetting og lange
reiseavstander trekker i retning av at utnyttelsesgraden ikke vil veere like hgy i
Norge som i USA og Storbritannia. Reeder konkluderer med at en dobling av dagens
omfang av dagkirurgi er realistisk. Med dette som utgangspunkt kan det argumen-
teres for statlig subsidiering av poliklinisk virksomhet for a stimulere til videre
utbygging av tilbudet.

For det andre kan det mer generelt argumenteres for at et stykkpriselement i
finansieringen av sykehusene bidrar til mer effektiv produksjon. Det foreligger
empiriske analyser (bl.a. Hagen 1995) som antyder at sykehus med hgye polikli-
nikkinntekter er mer effektive enn sykehus med lave poliklinikkinntekter. Det er
imidlertid ikke opplagt hva som er arsakssammenhengen. Er sykehusene effektive
fordi de har hgye poliklinikkinntekter eller har de hgye poliklinikkinntekter fordi de
er effektive? Uansett vil ikke rammefinansiering av fylkeskommunene ngdvendig-
vis veere i konflikt med et stykkpriselement i finansieringen av sykehusene. Dersom
stykkprisfinansiering er effektivitetsfremmende, kan fylkeskommunene realisere
kostnadsgevinstene ved a legge inn et stykkpriselement i sin finansiering av syke-
husdriften.

En tredje innvending mot rammefinansiering av poliklinikkene har veert at mid-
lene fordeler seg sveert ulikt mellom fylkeskommunene og at innlemming i inntekts-
systemet vil gi en kraftig omfordeling av midlene. Dette vil seerlig ramme fylkes-
kommunene med regionsykehus som mottar store overfgringer i dagens system. Det
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er tvilsomt om omfordelingsvirkninger er et godt argument mot rammefinansiering
av poliklinikkene. Dersom man gnsker a overfgre midler til fylkeskommuner med
regionsykehus, er det mer effektivt & gke det ordinaere regionsykehustilskuddet.

13.3.2.5Barnehager

Pa statsbudsijettet for 1995 er det bevilget neermere 3,8 milliarder kroner i driftstil-
skudd til barnehager (kap. 856.60). Tilskuddet er utformet som en refusjonsordning
med enhetstilskudd og omfatter bAde kommunale og private barnehager. De private
barnehagene far statsstgtten utbetalt via kommunene. Tilskuddet pr. plass avhenger
av barnets oppholdstid og barnets alder. Det opereres med fem oppholdstidskatego-
rier og det skilles mellom barn over og under 3 ar. Barnehagene i Finnmark gis til-
skudd etter noe hgyere satser enn resten av landet. Det har veert en kraftig vekst i
barnehagetilskuddet de siste 10 arene. Fra 1986 til 1995 gkte tilskuddsbelapet fra
0,7 til 3,8 milliarder kroner. Denne veksten skyldes en betydelig gkning i antall
plasser og tilskudd pr. plass.

Til tross for at rammefinansiering av barnehager var en uttalt malsetting alle-
rede far innfgringen av inntektssystemet i 1986, har det gremerkede tilskuddet bade
blitt opprettholdt og fatt en kraftig vekst. Det er flere arsaker til denne utviklingen.
| Ot. prp. nr. 48 (1984-85) «Om endringer i lover vedrgrende inntektssystemet for
kommunene og fylkeskommunene» reises det to innvendinger mot rammefinansi-
ering av barnehager. Dette er for det farste problemet med & innpasse statsstatten til
private barnehager i en rammetilskuddsordning, og for det andre problemer med a
finne gode kriterier for tilsynsbehov. | de siste arene har den nasjonale malsettingen
om full barnehagedekning statt sentralt og gkning i tilskuddssatsene har veert det
viktigste finansielle virkemidlet for & stimulere utbyggingen.

Rammefinansiering av private kommunale barnehager kan fa konsekvenser for
utformingen av tilskuddsordningene for private barnehager. Utvalget har vurdert tre
alternativer for handtering av private barnehager innenfor en rammetilskuddsord-
ning:

— Kommunene palegges a stgtte private barnehager etter statlig fastsatte satser.

— Staten fortsetter a subsidiere private barnehager. Kommunene far et fratrekk i
rammetilskuddet tilsvarende utbetalingen til private barnehager.

— Subsidiering av private barnehager overlates i sin helhet til kommunene.

Utvalget mener at den beste Igsningen er & gi kommunene ansvaret for subsidierin-
gen av private barnehager. Den viktigste begrunnelsen for dette synet er at organi-
seringen av barnehagesektoren er et spgrsmal som bgr avgjares pa lokalt niva og av
lokale demokratiske organer. Pa denne maten kan fordelingen av barnehagetilbudet
mellom private og kommunale plasser tilpasses lokale forhold og innbyggernes
gnsker.

De to andre Igsningene er pA mange mater like. Begge innebaerer i realiteten en
overgang til rammefinansiering av de kommunale barnehagene samtidig som navae-
rende system for statsstatte opprettholdes for de private. Den viktigste ulempen med
slike ordninger er at de vanskeliggjagr en overordnet lokal styring av barnehagetil-
budet. Ansvaret for barnehageutbyggingen blir mer fragmentert fordi staten opp-
rettholder styringsinstrumentene overfor de private barnehagene samtidig som
mulighetene til & pavirke den kommunale utbyggingen svekkes. Videre vil disse
ordningene bli teknisk kompliserte og vanskelige & administrere sammenliknet med
et rent rammefinansieringssystem.

Virkningene av a innlemme barnehagetilskuddet i inntektssystemet vil veere
avhengig av utformingen av kostnadsngkkelen. Det vil vaere i trad med prinsippene
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I inntektssystemet at beregnet utgiftsbehov for denne tjenesten fanges opp gjennom
objektive kriterier. Relevante kriterier vil veere antall barn i alderen 1-6 ar (1-5 ar
fra hgsten 1997) samt kriterier som fanger opp variasjoner i tilsynsbehov pga. for-
skjeller i kvinnelig yrkesdeltakelse og antall enslige forsgrgere.

Utvalget foreslar at barnehagetilskuddet legges inn i inntektssystemet fra 1997.
Det er sterke kommunalgkonomiske argumenter for innlemming. For det farste er
det godt dokumentert at driftstilskuddet til barnehager forsterker inntektsforskjel-
lene mellom kommunene. Kommuner med hgye inntekter pr. innbygger mottar
stgrre belgp enn kommuner med lave inntekter pr. innbygger. En overgang til ram-
mefinansiering basert pa objektive kriterier vil derfor redusere inntektsforskjellene
mellom kommunene. For det andre bidrar ikke dagens tilskuddsordning til & utjevne
de gkonomiske forutsetningene for utbyggingen av barnehagetilbudet. Dette skyl-
des at kommuner med et hgyt inntektsniva lettere kan innfri kravet om egenfinansi-
ering. Dette innebaerer at dagens tilskuddsordning bidrar til & fryse fast et utbyg-
gingsmgnster hvor kommuner med hgye inntekter pr. innbygger gjennomgaende
har hgyere dekningsgrad enn kommuner med lave inntekter pr. innbygger.

| debatten om finansieringen av barnehager er det framsatt en rekke argumenter
mot rammefinansiering og kommunalt ansvar for subsidiering av private barneha-
ger. For det farste hevdes det ofte at kommunalt ansvar for subsidiering av private
barnehager vil fgre til en nedbygging av det private barnehagetilbudet. Argumentet
er at kommunene vil prioritere utbygging av barnehager i egen regi framfor subsi-
diering av private tilbud. Det er imidlertid ikke opplagt at dette resonnementet hol-
der. For det farste er det viktig & papeke at rammefinansiering ikke endrer kostnads-
forholdet mellom kommunal og privat drift. Det er med andre ord ingen kostnads-
hensyn som tilsier en nedbygging av det private barnehagetilbudet som falge av
utvalgets forslag. For det andre er de private barnehagene et viktig supplement til
de kommunale barnehagene og mange kommuner velger & subsidiere det private
barnehagetilbudet ogsa innenfor dagens tilskuddsordning hvor behovet for subsidi-
ering er mindre. Det er heller ikke uvanlige at de private barnehagene inngar i de
kommunale barnehageplanene.

Utvalget innser at innlemming av barnehagetilskuddet i inntektssystemet ikke
uten videre kan forenes med en nasjonal malsetting om full barnehagedekning. Der-
som barnehagetilskuddet legges inn i inntektssystemet, blir midlene fordelt som et
rammetilskudd som kommunene fritt kan disponere innenfor gjeldende lov- og
regelverk. Overfgringene til den enkelte kommune blir med andre ord frikoblet fra
ressursinnsatsen i barnehagesektoren, og dette kan fgre til at kommunene i stgrre
grad bruker ressursene pa andre tienester enn barnehager, og at barnehagesektoren
ikke utbygges like raskt som ved delfinansiering gjennom et seerskilt gremerket til-
skudd.

Overgang til rammefinansiering med péafalgende omfordeling kan spesielt
gjare det vanskelig & opprettholde barnehagetilbudet i kommuner som i dag har hgy
dekningsgrad. Det skyldes at disse kommunene far en inntektsreduksjon i tillegg til
at de mister den gkonomiske stimulansen dagens refusjonsordning gir. En reduk-
sjon i barnehagedekningen i kommuner med hgy dekning ma imidlertid ses i for-
hold til at kommuner med lav barnehagedekning vil fa gkte inntekter som de kan
benytte til & gke barnehagedekningen. Det er usikkert hva nettoeffekten av dette vil
bli.

Utvalget vil papeke at driftstilskuddet til eksisterende barnehager ikke ngdven-
digvis er det mest effektive virkemiddelet for & stimulere til ytterligere utbygging
av barnehager. En styrking av etableringstilskuddet for utbygging av nye barneha-
geplasser synes a vaere mer effektivt.
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13.3.2.6Landbrukskontorene

1. januar 1994 overtok kommunene ansvaret for de statlige landbrukskontorene pa
kommuneniva. For & sikre at alle kommuner hadde midler til & gjennomfare sine
arbeidsoppgaver pa landbruksomradet pa en tilfredsstillende mate, ble det etablert
et gremerket tilskudd. Det ble forutsatt at midlene burde gremerkes i 3-4 ar, for der-
etter a legges inn i inntektssystemet. | 1995 er det bevilget 354 millioner kroner til
drift av kommunale landbrukskontorer (kap. 1102.60). Kriteriene for tildeling vari-
erer mellom fylkene. De mest brukte kriteriene er landbrukets gkonomiske og sys-
selsettingsmessige betydning i kommunene, antall gardsbruk, antall skogeiendom-
mer, jord- og skogareal og antall jord- og konsesjonslovsaker. Dessuten har antall
stillingshjemler samt utgifter til drift og leie av bygninger blitt vektlagt i mange fyl-
ker.

Utvalget anser kommunaliseringen av de statlige landbrukskontorene som full-
fart, og vil falgelig foresla at tilskuddet til drift av landbrukskontorer legges inn i
inntektssystemet fra 1997. Da landbrukskontorene er en del av kommuneadminis-
trasjonen, er det naturlig at innlemmingen ivaretas ved at det legges gkt vekt pa
kostnadsngkkelen for kommunal administrasjon i beregningen av en felles kost-
nadsngkkel for kommunene.

13.3.2.7Miljgvern

Pa statsbudsjettet for 1995 er det bevilget 106 millioner kroner over kap. 1402.60
til miljgvern i kommunene (MIK). MIK-tilskuddet ble opprettet i stadsbudsjettet
1992 og er et tidsbegrenset tilskudd. Tilskuddet gar i hovedsak til & dekke lgnnsut-
gifter til en miljgvernleder eller tilsvarende. Det er en frivillig sak om kommunene
vil motta slik statte eller ikke, men hele 420 kommuner hadde i 1995 ansatt milj-
vernleder og omfattes dermed av ordningen. Reformen er med andre ord praktisk
talt fullt utbygd, dvs. at malsettingen med den gremerkede tilskuddsordningen er
oppfylt. Utvalget mener derfor at tilskuddet bar legges inn i inntektssystemet fra
1997. MIK-ordningen omfatter en del av kommuneadministrasjonen. Utvalget fore-
slar at det ved innlemming blir lagt starre vekt pa kostnadsngkkelen for administra-
sjon.

13.3.2.8Flyktninger og arbeidsmarkeds- og sysselsettingstiltak

De gremerkede tilskuddene til flyktninger og arbeidsmarkeds- og sysselsettingstil-
tak ligger utenfor kommuneopplegget. Rammene for disse tilskuddene fastsettes pa
et senere tidspunkt enn de gvrige tilskuddene.

Pa statsbudsjettet for 1995 er det bevilget 2,9 milliarder kroner til ulike flykt-
ningetilskudd. Det klart starste blant disse er integreringstilskuddet pa vel 2 milli-
arder kroner. Tilskuddet utbetales ved bosetting av flyktninger og personer med
opphold pa humaniteert grunnlag, og er ment a dekke gjennomsnittlige utgifter til
integreringstiltak og administrasjon av disse, gjennomsnittlige sosialhjelpsutgifter
og gjennomshnittlige utgifter til barnevern i bosettingsaret og de fire neste arene. Til-
skuddet er ikke gremerket, men fra statens side forutsettes det at kommunene gjen-
nomfarer et planmessig og aktivt bosettingsarbeid som bidrar til at flyktningene ras-
kest mulig finner seg til rette og blir i stand til & forsgrge seg selv.

Utvalget mener at de gremerkede tilskuddsordningene for flyktninger bar vide-
refgres. Begrunnelsen er for det farste at flyktningene er en minoritet som kan ha
lite gjennomslag i den lokale prioriteringskampen. For det andre vil det ofte veere et
behov for raske endringer i dette tilskuddet som faglge av sterke svingninger i antall
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flyktninger, og ved raske endringer i behovet er det vanskelig a foreta en treffsikker
fordeling gjennom inntektssystemet.

De gremerkede midlene til arbeidsmarkeds- og sysselsettingstiltak utgjer 3,5
milliarder kroner i1 1995. Utvalget mener at disse midlene fortsatt bar veere gremer-
ket. Begrunnelsen er til dels den samme som for flyktningetilskuddene. @remerking
er ngdvendig for at tiltakene skal kunne trappes raskt opp nar ledigheten gker og
kunne reduseres nar ledigheten gar ned.

13.3.3 Oppsummering

Tabell 13.4 gir en oversikt over de gremerkede tilskuddene utvalget mener kan inn-
lemmes i inntektssystemet fra 1997. Disse tilskuddene har en samlet bevilgning pa
om lag 7,6 milliarder kroner i 1995. Dette utgjer om lag 43 prosent av gremerkede
tilskudd innenfor kommuneopplegget.

| statsbudsjettet for 1996 er rammen for de tilskuddene som foreslas innlemmet
okt til 8 milliarder kroner, men andelen av samlede gremerkede tilskudd innenfor
kommuneopplegget er om lag den samme som i 1995.

| oppstillingen er det tatt hensyn til at tilskuddet til omsorgstjenester (kap.
670.61) fra 1996 ogsa skal stimulere til etablering av dagntjeneste i de hjemmeba-
serte pleie- og omsorgstjenestene. Utvalget foreslar ikke innlemming av dette sti-
muleringstilskuddet som utgjar 150 millioner kroner av en samlet bevilgning pa 540
millioner kroner. Begrunnelsen er at tilskuddet betraktes som et virkemiddel for &
bygge ut et tilbud som ikke eksisterer i en del kommuner. P& sikt bgr ogsa dette til-
skuddet kunne legges inn i inntektssystemet.

Tabell 13.4: @remerkede tilskudd som kan legges inn i inntektssystemet fra 1997. Bevilgning 1995
0g vedtatt budsjett 1996 i millioner kroner.

Kap./post Navn Bevil- ning 1995 Bud- sjett 1996
221.69 Pensjonsinnskudd i Statens pensjonskasse 169 169
232.60 Statens videregdende skoler - overfgring til Finn- 10 10
mark fylkeskommune
670.61 Tilskudd til omsorgstjenester 240 390
673.61/675.60 Deler av styrkingsmidlene og lgnnstilskuddet (PU 1000 1000
tilskudd)
718.61 Handlingsproaram for redusert spedbarnsdgdelig- 23 20
het - tilskudd til sykehus
760.65 Tilskudd til fylkeskommunene - driftsmidler soma- 800 800
tiske sykehus
856.60 Driftstilskudd til barnehager 3871 4047
1102.60 Landbruksetatene - overfgring til kommuner 354 354
1402.60 Miljgvern i kommunene 106 106
1531.60 Tilskudd til statens pensjonskasse - kommunale tje- 966 0
nestemenn
1532.60 Arbeidsgiveravgift til folketrygden - kommunale 91 0
tienestemenn
1542.60 Tilskudd staten pensjonskasse - kommunale tjenes- 0 1053
temenn
1543.60 Arbeidsgiveravgift til folketrygden - kommunale 0 93

tienestemenn
Sum 7 630 8 042
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KAPITTEL 14
@konomiske ay administrative konsekvenser

14.1 INNLEDNING

Utvalget har lagt fram forslag til nytt inntektssystem i kapittel 11, forslag til behand-
ling av kommunesammenslutninger i kapittel 12 og forslag til innlemming av gre-
merkede tilskudd i kapittel 13. Her redegjg@res for de gkonomiske og administrative
konsekvenser av utvalgets forslag.

Generelt behandler utredningen inntektssystemet og dermed omfordeling av
inntekt mellom kommunene. Den gkonomiske ramme for kommunesektoren og
dermed for inntektssystemet bestemmes ved de arlige vedtak av statsbudsjettet og
er ikke diskutert av utvalget. Utvalget tar den gkonomiske ramme som gitt og fore-
slar et nytt opplegg for fordelingen innenfor denne rammen.

Forslag til nye fordelingsmekanismer i inntektssystemet vil gi en ny fordeling
av statens overfaringer til kommunesektoren. Siktemalet har veert & oppna en mer
rettferdig fordeling som utjevner forutsetningene for et likeverdig tjenestetilbud.
Fordelingskonsekvensene er diskutert i kapittel 11. Forslag til handtering av kom-
munesammenslutninger i inntektssystemet har konsekvenser for fordelingen, fordi
utvalget foreslar at sammenslatte kommuner skal beholde basistilskuddet i 5 ar. | til-
legg foreslas at dagens praksis med seerlige tilskudd til omstilling i sammenslatte
kommuner viderefgres. Det forutsettes at det gis plass til slike tilskudd innenfor den
gkonomiske ramme som bestemmes for kommunesektoren. Forslag til innlemming
av gremerkede tilskudd har ogsa farst og fremst konsekvenser for fordelingen mel-
lom kommuner og mellom fylkeskommuner. Begrunnelsen for innlemming er farst
og fremst gnsket om en mer rettferdig fordeling av midlene.

14.2 GKONOMISKE OG ADMINISTRATIVE KONSEKVENSER
14.2.1 Utformingen av inntektssystemet

Utvalget har siktet mot et enklere inntektssystem. Den viktigste forenklingen er
knyttet til forslaget om a skille tilfgrselen av tilskudd til kommunesektoren og ord-
ningen for en mer rettferdig fordeling. Utvalget foreslANNLEDNING"i kap. 7.1

a innfare et innbyggertilskudd som beregnes med et likt belap pr. innbygger for alle
kommuner. Samtidig foreslas at utgiftsutjevningen ordnes som en ren omfordeling
mellom kommunene. Denne revisjonen har ikke i seg selv konsekvenser for forde-
lingen mellom kommunene. Det nye systemet gjgr den makrogkonomiske styringen
av inntektssystemet enklere fordi fordelingskonsekvensene av endring i den gkono-
miske rammen for kommunesektoren begrenses. Den gkonomiske rammen kan
med utvalgets forslag reguleres med justering av innbyggertilskuddet som virker
likt pr. innbygger. | det gamle systemet hadde endring av rammen generelt konse-
kvenser for egenfinansieringen i utgiftsutjevningen. Egenfinansieringen kunne ha
betydelige fordelingskonsekvenser og gjorde systemet komplekst. Utjevningsambi-
sjonene kan etter utvalgets forslag bestemmes uavhengig av den gkonomiske ram-
men og holdes stabil over tid. Innfgring av innbyggertilskudd og omfordelingsord-
ning i utgiftsutjevningen forenkler inntektssystemet og den overordnede styring av
kommunesektorens gkonomi. Utvalget har ogsa arbeidet med en forenkling av
overgangsordningen, men de foreslatte ordninger har ikke gkonomiske eller admi-
nistrative konsekvenser av betydning.
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Utvalget foreslar i kapittel 11 en begrensning av skjgnnsmidlene ved at ret-
ningslinjene for fordeling av skjgnnsmidlene innstrammes. Det anbefales at
skjgnnsmidlene konsentreres om ekstraordinaere forhold og seerlige utslag av inn-
tektssystemet. Utvalget vurderer en reduksjon henimot en halvering av dagens
skjgnnspott som realistisk.

14.2.2 Inntektsutjevningen

Utvalget foreslar i kapittel 10 at inntektsutjevningen endres slik at alle kommuner
far gevinst av bedret skattegrunnlag. Det foreslas et hovedalternativ hvor alle kom-
muner og fylkeskommuner med skatteinntekt pr. innbygger under et referanseniva
skal fa kompensert 90 prosent av forskjellen mellom egen skatteinntekt og referan-
senivaet. Kommuner og fylkeskommuner som omfattes av ordningen vil beholde 10
prosent av gkningen i skatteinntekter under referansenivaet. Denne koblingen mel-
lom skattegrunnlag og skatteinntekter blir ny for det flertall av kommuner som i dag
er minsteinntektskommuner. Siden det ogsa foreslas starre vekt pa inntektsutjevnin-
gen, vil imidlertid ogsa noen kommuner fa redusert sammenheng mellom skatte-
grunnlag og skatteinntekter.

Den brede begrunnelsen for utvalgets forslag er at det i alle kommuner og fyl-
keskommuner skal veere en sammenheng mellom skattegrunnlag og skatteinntekt.
Det vil bidra til & synliggjare at skattebetaling har konsekvenser for tjenestetilbudet.
Det er et sentralt kommunalgkonomisk prinsipp at det bgr veere en sammenheng
mellom nytte og finansiering av tjenestene lokalt. Synliggjaring av denne koblingen
kan gke befolkningens interesse for kommunenes og fylkeskommunenes disposi-
sjoner og dermed gi bedre beslutninger om pengebruk. Mer konkret vil forslaget gi
bedre insentiv til lokal naeringspolitikk og skatteinnkreving.

14.2.3 Utgiftsutjevningen

Utvalget har analysert hva slags omfordeling mellom kommuner og fylkeskommu-
ner som kreves for & utjevne forutsetningen for et likeverdig tjenestetilbud innen
skole, helse- og sosialtjenesten, samferdsel og kommunal administrasjon. For kom-
munene er hovedresultatet at det fortsatt kreves overfgringer fra regionsentra og
byer til sma kommuner og utkantkommuner. Sma kommuner og utkantkommuner
har seerlig store kostnader knyttet til grunnskoletilbudet og administrasjon. | forhold
til dagens inntektssystem innebaerer imidlertid utvalgets forslag mindre overfgrin-
ger til sma kommuner og utkantkommuner enn i dag. Det skyldes dels at kostnads-
ulempene for disse kommunene overkompenseres i dagens system og dels at utval-
get fanger opp en vridning av tjenestetilbudet mot sosiale tiltak. Utvalgets forslag
til utgiftsutjevning innebaerer séledes at sma kommuner og utkantkommuner far en
relativt mindre del av overfgringene enn i dag og at regionsentra og byer far en rela-
tivt starre del. Utvalget mener at en slik omlegging vil gi en mer rettferdig fordeling
av tjenestetilbudet pa landsplan.

En omlegging av utgiftsutjevningen vil ha samfunnsmessige konsekvenser ut
over utjevningen av tjenestetilbudet. Utvalget antar at en styrking av regionsentra
kan bidra til at hovedtrekkene i bosettingsmgnsteret bevares ved at flytting til de
store byene kan begrenses. Utvalget antar videre at starre vekt pa sosiale forhold i
utjevningen vil sette kommuner med store sosiale behov bedre i stand til & iverksette
sosiale tiltak. Det vil bedre levevilkarene til de grupper av befolkningen som er mest
avhengig av sosial innsats.

Utvalget har i kapittel 11 vist til at myndighetene kan bruke regionalpolitisk
motiverte tilskudd for & modifisere fordelingen. Dagens Nord-Norge tilskudd er en
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slik ordning. Det forutsettes at slike tilskudd gis innen den gkonomiske ramme for
kommunesektoren og at de falgelig ikke far betydning for de samlede overfaringer
til kommunesektoren. Utvalget har ikke egne anbefalinger om tilskudd begrunnet ut
fra regionalpolitiske hensyn.

14.2.4 Opplegg for handtering av kommunesammenslutninger

Utvalget har etter en samlet vurdering funnet at sma kommuner bar kompenseres
fullt ut for sine kostnadsulemper i utgiftsutjevningen. Utvalget foreslar at ordningen
med et basistillegg som ivaretar utjevningen til fordel for kommuner med lavt fol-
ketall viderefares. Dette tilskudd vil isolert sett bety at kommuner som slar seg
sammen vil tape overfgringer, noe som vil kunne motvirke frivillige kommunesam-
menslutninger. Utvalget mener imidlertid at hensynet til rettferdighet og utjevning
av tjenestetilboudet mellom kommuner her ma ga foran hensynet om & motivere
kommunesammenslutninger.

Det er generelt gnskelig at overfgringssystemet virker ngytralt med hensyn til
kommunesammenslutninger. Med sikte pa & unngad at kommuner som slar seg
sammen straffes gkonomisk, foreslar utvalget at de involverte kommuner far
beholde basistillegget i fem ar. | tillegg foreslar utvalget at dagens praksis med saer-
lig tilskudd til omstillingskostnader i sammenslatte kommuner viderefgres. Slike
tilskudd ma gis plass innen den samlede gkonomiske ramme for kommunesektoren
og far derved ikke betydning for de samlede overfaringer til kommunesektoren.
Utvalget antar at disse ordninger gjgr at kommunesammenslutninger vil veere gko-
nomisk gunstige for kommunene. | Igpet av en femars-periode bgr sammensluttede
kommuner ha maktet & redusere kostnadene ved tjenestetilbudet slik at bortfall av
basistilskudd er kompensert.

14.2.5 Innlemming av gremerkede tilskudd

Utvalget har foretatt en gjennomgang av gremerkede tilskuddsordninger, og har
konsentrert seg om de stgrste og de som omfattes av utgiftsutjevningen i inntekts-
systemet. Som det er redegjort for i kapittel 13 foreslar utvalget at en rekke gremer-
kede tilskudd innlemmes i inntektssystemet.

Innlemming av gremerkede tilskudd har konsekvenser for bade fordeling og
ressursbruk. Utvalgets forslag tar fgrst og fremst sikte pa & oppna mer rettferdig for-
deling, men kan ogsa bidra til gkt effektivitet ved at tjenestetilbudet i starre grad kan
tilpasses lokalbefolkningens gnsker og lokale kostnadsforhold. Avvikling av gre-
merkede tilskudd innebaerer redusert administrativ belastning i bergrte departemen-
ter, kommuner og fylkeskommuner.

14.2.6 Forslag til videre analyser

Utvalget mener at inntektssystemet fortlgpende ma oppdateres ettersom nye data
blir tilgjengelig og for & fange opp endringer i kommunenes og fylkeskommunenes
tienestetilbud. Utvalgets forslag er basert pa tilgjengelige data og de analyser utval-
get har redegjort for, spesie"Beregnet utgiftsbehov i kommunelii kapittel 8 og

9. | dette arbeidet har utvalget funnet svakheter i analysegrunnlaget som kan forbe-
dres.

For det farste ma analysene i stor grad bygge pa kommuneregnskapene, og kva-
liteten pa regnskapene bestemmer kvaliteten pa analysene. Utvalget vil be om at
Kommunal- og arbeidsdepartementet, kommunene og fylkeskommunene bidrar til
bedre regnskaper. Dels handler dette om regnskapsforskrifter og dels om praktise-
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ring av regnskapsforskrifter. Analysearbeidet i forbindelse med inntektssystemet
soker & avdekke systematiske virkninger av kostnadsforhold og befolkningsforhold
for de enkelte kommunale og fylkeskommunale tjenester. Det er viktig med en klar
avgrensning av tjenestene i regnskapene og at kostnadene knyttet til en tjeneste blir
bokfart pa denne. Det antas at forbedringer kan oppnas som en del av det lgpende
arbeid i Kommunal- og arbeidsdepartementet og i kommuneforvaltningen.

For det andre vil utvalget foresla at det pa ny settes i gang analysearbeid for a
utvikle et bedre mal pa bosettingsmgnsteret i kommunene og fylkeskommunene
som er relevant for kommunesektorens tjenesteproduksjon. Utvalget har i sitt arbeid
brukt en kombinasjon av to tilgjengelige mal for kommunene, reisetid og spredt-
bygdhet, som i dag synes a veere den beste lgsning. Det antas at man kan na et mal
bedre tilpasset kommunenes tjenestetilbud hvis man baserer seg pa grunnkretsdata.

For det tredje viser utvalget til diskusjonen om utgiftsutjevningen for samferd-
sel i"Beregnet utgiftsbehov i fylkeskommunei kapittel 9.3, og foreslar at det set-
tes i gang arbeid med & utvikle en normativ modell for bade lokale ruter og vegved-
likehold. Det antas at Vegdirektoratet har kompetanse og kapasitet til & videreutvi-
kle behandlingen av vegvedlikehold i inntektssystemet. Transportgkonomisk kom-
petanse kreves for a etablere normative modeller for bilruter og batruter.

For det fierde har utvalget bedt Norut samfunnsforskning vurdere betydningen
av klimaforskjeller for kommunale og fylkeskommunale energiutgifter. Dette har
ikke veaert mulig pga. mangel pa data. Utvalget anbefaler at det arbeides videre med
analyser som kan kvantifisere betydningen av klimaforskjeller for kommunal og
fylkeskommunal tjenesteproduksjon.

For det femte anbefaler utvalget at det foretas videre analyser av sammenhen-
gen mellom ulike sosiale forhold og fylkeskommunenes ressursinnsats til psykisk
helsevern og institusjoner for rusmisbrukere.

14.3 OPPSUMMERING

Utvalgets forslag til nytt inntektssystem har konsekvenser for fordelingen av over-
faringer mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Det forutsettes at omleg-
gingen av inntektssystemet gjennomfgres innen den gkonomiske ramme for kom-
munesektoren og utvalgets forslag har fglgelig ikke betydning for de samlede over-
faringer til kommunesektoren.

Utvalget har foreslatt endring i utformingen av inntektssystemet, endring i inn-
tektsutjevningen, seerskilte ordninger for handtering av kommunesammenslutnin-
ger og innlemming av gremerkede tilskudd. Disse forslag har betydning for statens
og kommunesektorens virksomhet. Utvalget har siktet mot & forenkle statens bud-
sjettarbeid med inntektssystemet og stimulere til bedre ressursbruk i kommunesek-
toren. Det forutsettes at omleggingene gjennomfgres slik at de ikke har konsekven-
ser for stagrrelsen pa de samlede overfgringene. For a forbedre analysegrunnlaget for
inntektssystemet foreslar utvalget at det settes i gang analysearbeid for a utvikle
bedre bosettingsmal og en normativ fordelingsmodell for samferdsel.
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Vedlegg ¢

Dokumentagon av analser

1 GRUNNSKOLE

1.1 Revidert Agdermodell

Utvalget har i samarbeid med Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet og
Kommunal- og arbeidsdepartementet forestatt en revidering av Agdermodellen. |
dette arbeidet er det lagt vekt pa at dagens modell genererer et sveert stort antall sma
skoler og at det ikke lages kombinerte skoler. Videre er det lagt vekt pa at beregnin-
gen i minst mulig grad skal veere avhengig av organiseringen av datamaterialet inn
i modellen. Modellen er basert pa de samme prinsipper som Agdermodellen og tar
utgangspunkt i samme datagrunnlag og beregningsmetodikk. Modellen er imidler-
tid forbedret pa vesentlige punkter.

For det fgrste er selve beregningsmetodikken forbedret for & unnga at organise-
ring av grunnlagsdata pavirker beregningen. Dette er en ren teknisk endring uavhen-
gig av prinsippene som ligger til grunn for modellen. Endringen sikrer at ved bereg-
ningene benyttes alltid korteste avstand mellom to grunnkretser i kommunen uav-
hengig av om grunnkretsene er naboer. Samtidig er metoden for valg av neste
grunnkrets som skal inn i en skolekrets endret slik at neermeste grunnkrets i tid alltid
velges fgrst. Endringene innebaerer at mulige reiseruter mellom grunnkretser utnyt-
tes bedre enn i den gamle modellen. Endringen pavirker farst og fremst de kommu-
ner som har korte avstander mellom grunnkretsene, det vil si bykommunene. For
disse kommunene beregnes stgrre skoler enn tidligere.

For det andre er modellen endret for & redusere antallet sma skoler i beregnin-
gen, og for & vektlegge maksimalgrensen for reisetid mindre nar skolene som dan-
nes er sma. Sentralt i denne endringen har veert & se sma barne- og ungdomsskoler
i sammenheng for a beregne kombinerte skoler. Det er lagt vekt pa a redusere antall
skoler som har feerre enn 13 elever. Videre er det lagt vekt pa at reisetiden for alle
elever ikke skal vaere ubegrenset. | praksis vil elevene i modellen maksimalt reise
45 minutter teoretisk reisetid.

Beregningen i den nye modellen gjgres etter disse stegene:

1. Optimal skolestruktur beregnes etter «gamle» prinsipper, men med de tekniske
endringer som er omtalt i avsnittet over. | denne skolestrukturberegningen vil
det finnes et stort antall sma skoler/klasser.

2. Sma barne- og ungdomsskoler i samme grunnkrets slas sammen. Dette reduse-
rer det samlede timetallet for disse klassene ved at det na vil beregnes timetall
for elevene i en samlet fadelt skole. F. eks. vil kretser med 5 elever i barnetrin-
net og 5 elever i ungdomstrinnet ga fra 2 til 1 klasse. Med sma skoler menes her
barneskoler med feerre enn 50 elever og ungdomsskoler med feerre enn 24
elever. Dette endrer ikke pa reisetiden for noen elever.

3. Sma barne- og ungdomsskoler der avstanden er mindre enn 15 minutter slas
sammen. Dette gjgr at maksimal reisetid for ungdomsskoleelevene er uendret
mens maksimal reisetid for barneskoleelevene blir 30 min. Med sma skoler
menes her barneskoler med feerre enn 50 elever og ungdomsskoler med feerre
enn 24 elever. Beregningsresultatet pavirkes pa samme mate som i punkt 2.

4. Barneskoler med < 13 elever slas sammen med naermeste barneskole dersom
den ligger mindre enn 30 min. unna. Dette gir en teoretisk maksimal avstand pa
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45 min. for de 12 elevene som flyttes.
5. Barneskoler med < 13 elever slas sammen med nsermeste ungdomsskole der-

som den ligger mindre enn 30 min. unna. Dette gir en teoretisk maksimal

avstand pa 45 min. for de 12 elevene som flyttes.
6. Barneskoler med < 13 elever slas sammen med naermeste kombinerte skole der-

som den ligger < 30 min. unna. Dette gir en teoretisk maksimal avstand pa 45
min. for de 12 elevene som flyttes.

Som det framgar av denne beskrivelsen tar beregningen utgangspunkt i en bereg-
ning med de ordinzere verdier pa skrankevariablene. Dette gjar at for mange av
kommunene vil den nye beregningen veere uendret i forhold til tidligere beregning.
Kommuner som bare far beregnet skoler med mer enn 50 elever pa barnetrinnet og
mer enn 24 elever pa ungdomstrinnet, vil derfor ikke fa endret sitt timetall vesentlig.
Endringen vil farst og fremst ha betydning for de kommuner der det beregnes skoler
med 50 elever eller feerre. Endringen farer imidlertid til at det totale timetallet pa
landsbasis reduseres. Kommuner med samme timetall fra revidert modell som fra

opprinnelig modell vil derfor gke sin andel av timetallet.
Tabell 1 viser virkningen av de endringer som er gjort med Agdermodellen.

Kommunene er gruppert etter timetall pr. elev og endring er prosentvis endring i
timetall pr. elev. Denne tabellen viser at det er de kommuner som fikk beregnet det
hayeste timetallet pr. elev med gammel modell som far den starste prosentvise ned-
gangen. De tolv kommunene som hadde timetall pr. elev starre enn 3,5 far en reduk-
sjon pa gjennomsnittlig 14,8 prosent. Timetallet far en gjennomsnittlig reduksjon pa
om lag 2,8 prosent som fglge av revideringen. Kommunene med lavest timetal pr.
elev far derfor en gkning i sin andel av timetallet. Det samme gjgr kommunene med
fra 1,65 til 1,8 timer pr. elev.

Tabell 1.: Gjennomsnittlig prosentvis endring i beregnet timetall pr. elev pa grunn av revidert Ag-
dermodell. Kommunene gruppert etter timetall pr. elev fra opprinnelig Agdermodell.

Antall Endring
Gruppe kommuner (prosent)
1,00-1,55 47 -1,7
1,50-1,65 92 -2,7
1,65-1,8 73 -3,0
1,80-2,0 69 -2,3
2,00-2,5 88 -4,20
2,50-3,5 54 -7,60
3,50-6,0 12 -14,80

Tabell 2 viser virkningen av de endringer som er gjort med Agdermodellen.
Kommunene er gruppert etter innbyggertall og endring er prosentvis endring i time-
tall pr. elev. Kommunene med feerre enn 2 000 innbyggere far en reduksjon pa i
overkant av 4 prosent. For gvrige grupper er endringen om lag 3 prosent med unntak
av kommuner med 5-10 000 og kommuner med 3-4 000 innbyggere. Disse kommu-
nene far en gjennomsnittlig reduksjon pa om lag 2 prosent og vil gke sin andel av
timetallet.
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Tabell 2.: Gjennomsnittlig prosentvis endring i timetall pr. elev pa grunn av revidert Agdermodell.
Kommunene gruppert etter innbyggertall.

Antall Endring
Gruppe kommuner (prosent)
0- 1000 18 -4,6
1001- 2000 72 -4,3
2001- 3000 65 2,4
3001- 4000 49 -2,2
4001- 5000 43 -2,8
5001-10000 90 -1,8
10001-20000 58 -2,8
20001-50000 31 -2,7
50001- 9 -2,8

Tabell 3 viser andel av skoler i ulike starrelsesgrupper i faktisk skolestruktur,
dagens modell og revidert modell. | faktisk skolestruktur har om lag 3 prosent av
skolene 10 elever eller feerre. | Agdermodellen er denne andelen om lag 21 prosent
mens i revidert modell er andelen om lag 10 prosent. Endringene gjort i revidert
modell sammenlignet med dagens modell har gitt feerre skoler med mindre enn 20
elever. For alle starrelsesgrupper over 20 elever er andelen gkt. Dette vil bade skyl-
des en reduksjon av totalt antall skoler i beregningen, men ogsa at noen av de sma
skolene er slatt sammen til starre skoler.

Tabell 3.: Andel skoler i ulike starrelsesgrupper. Prosent.

Andel skoler (prosent)

Antall Faktisk Dagens Revidert
elever skolestruktur modell modell
1-5 1 13 6
6-9 2 8 4
10-19 7 11 8
20-29 6 6 7
30-39 5 3 5
40-49 4 2 4
50-99 18 13 15
100-199 23 12 14
200-299 18 6 7
300-399 7 21 24
400- 2 0 0

100 100 100

Oppsummering
Hovedresultatet av de endringer som er gjort i Agdermodellen er at deti revidert
modell genereres langt feerre skoler med feerre enn 10 elever enn i dagens modell.
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Det er de kommunene som i dagens modell far beregnet sveert hayt timetall pr. elev
som far betydelig nedgang i andel av timetallet som fglge av denne endringen.
Kommuner med lavest timetall pr. elev far en gkning i andelen av timetallet. Videre
far de minste kommunene en nedgang i timetall pr. elev.

1.2 Spesialundervisning

Det er foretatt regresjonsanalyser for a forklare variasjonen i timer til spesialunder-
visning gitt etter enkeltvedtak.

Tabell 4.: Estimeringsresultater, avhengig variabel er spesialundervsningstimer pr. elev. 1994, t-
verdier i parentes.

A B C D E

Frie inntekter pr. innbygger (1000 kroner) 0,034 0,032 0,031 0,033 0,03 (5,4)
(6,3) (5,8) (5,2) (5,9)

Elever pr. innbygger 9,86 (6,0) 12,7 (5,4) 8,9(5,1) 9,5(5,6) 9,77 (5,9)
Antall enslige forsgrgere pr. innbygger 0,57

(1,73)
Antall skilte og separerte 16-44 ar pr. inn- -6,6 (-1,7)
bygger
Antall innbyggere med fremmedkulturell -5,9 (-1,4)
bakgrunn
Beregnet reisetid 0,0074

(3,0)

R2adj 0,13 0,14 0,14 0,14 0,15
1.3 Forenklet representasjon av revidert Agdermodell

Det er foretatt regresjonsanalyser for & fastsette betydningen av elevtall og boset-
tingsmgnster for skolestruktur beregnet etter revidert Agdermodell.

Tabell 5.: Estimeringsresultater, avhengig variabel er timer pr. elev. Tallene i parentes er t-verdier.

A B C
Konstantledd 1,32 (57,0) 1,39 (75,0) 1,48 (53,5)
Innbyggere84,3 (20,4) 7-15 ar (invers) 88,34 (27,9) 95,2 (32,3)
Reisetid pr. innbygger 0,016 (17,4) 0,017 (18,3)
Antall innb. bostatt spredt pr. innb. 0,20 (5,1) 0,34 (6,7)
R2ad] 0,78 0,76 0,62

2 HELSE- OG SOSIALTIENESTEN | KOMMUNENE

Det er foretatt regresjonsanalyser for a forklare variasjonen i driftsutgifter til pleie
og omsorg, antall brukere av hjemmetjenester og antall plasser i institusjoner for
eldre.
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Tabell 6.: Estimeringsresultater, avhengig variabel er driftsutgifter pr. innbygger til pleie og om-

sorg, 1993. t-verdier i parentes.

A B C
Frie inntekter0,23 (14,18) pr. innb. 0,22 (15,71) 0,21 (15,50)
Andel innb.44041 (10,54) 67 ar og over 48401 (12,52) 46273 (12,11)
Dgdelighet 1,60 (3,08) 1,19 (2,44) 1,43 (2,78)
Andel enpersonhush. 67 ar og over -2450 (-1,80)
Reisetid -2,43 (-2,15)
Antall innb. 0,003 (1,46)
PU tilskudd0,86 (22,68) pr. innbygger 0,86 (22,97) 0,86 (22,93)
Dummy for Oslo 879 (0,70)
Dummy for Bergen 1063 (0,84)
Dummy for538 (0,43) Trondheim
Dummy for-101 (-0,08) Stavanger
Dummy for Troms 99 (0,35)
Dummy for-663 (-1,78) Finnmark
R?adj 0,75 0,75 0,75

Det er foretatt regresjonsanalyser for a forklare variasjonen i enhetskostnader i

pleie- og omsorgstjenesten.

Tabell 7.: Estimeringsresultater, avhengig variabel er driftsutgifter pr. bruker (1 000 kroner) og ars-
verk pr. bruker i hjemmetjenesten. 1993.

Driftsutgifter Arsverk
pr. bruker pr. bruker

Frie inntekter pr. innbygger (1 000 kr.) -0,17 (-0,36) -0,00002 (-0,09)
Reisetid 0,090 (0,61) -0,000083 (-0,03)
Andel bosatt spredt -17,48 (-2,35) -0,031 (-0,66)
Antall innbyggere -0,00004 (-0,62) -0,0000002 (-0,47)
Andel innbyggere 67 ar og over -214,0 (-1,72) -1,46 (-2,10)
Dgdelighet -0,0036 (-0,26) -0,00004 (-0,45)
Andel enpersonhusholdn. 67 ar og over -31,01 (-0,69) 0,04 (0,16)
Andel PU klienter 0,0064 (7,16) 0,00005 (8,40)
Dummy, arb.g.avg. sone 2 0,38 (0,08)
Dummy, arb.g.avg. sone 3 4,34 (0,31)
Dummy, arb.g.avg. sone 4 -4,30 (-0,79)
Dummy, arb.g.avg. sone 5 -5,62 (-0,60)
R2adj 0,14 0,15
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Tabell 8.: Estimeringsresultater, avhengig variabel er driftsutgifter pr. plass (1 000 kroner) og ars-
verk pr. plass i institusjonsomsorgen. 1993.

Driftsutgifter Arsverk
pr. plass pr. plass

Frie inntekter pr.0,013 (4,24) innbygger (1 000 kr.) 3,60 (3,37)
Reisetid -0,92 (-2,69) -0,001 (-1,27)
Antall innbyggere (1 000) 0,074 (-0,42) -0,000006 (-0,15)
Andel innbyggere-1,47 (-1,92) 67 ar og over -115,6 (-0,42)
Dgdelighet -0,025 (-0,76) -0,00006 (-0,59)
Andel enpersonhushold-0,34 (1,27) ninger 67 ar og over 15,99 (0,20)
Andel PU klienter -0,00006 (-0,03) 0,00002 (0,21)
Dummy, arb.g.avg. sone 2 -26,2 (-2,46)
Dummy, arb.g.avg. sone 3 -22,18 (-0,70)
Dummy, arb.g.avg. sone 4 -3,81 (-0,30)
Dummy, arb.g.avg. sone 5 15,55 (0,75)
R2adj 0,05 0,03

3 VIDEREGAENDE OPPLZARING

Det er benyttet regresjonsanalyse for a undersgke hvorfor enhetskostnadene i vide-
regaende oppleering varierer mellom fylkeskommunene. Det er estimerte separate
modeller for allmennfag (tabell 9) og yrkesfag (tabell 10). Tallene i parentes er t-
verdier.

Tabell 9.: Estimeringsresultater, avhengig variabel er utgifter pr. elev pa allmennfag i 1994. t-ver-
dier i parentes.

A B C D E

Frie inntekter pr. innbygger 264 171 1,70 2,45 1,75

(2,36) (2,79) (2,67) (2,45) (3,11)
Andel bosatt spredtbygd -262,0 (- 13,43

0,59) (0,21)
Andel bosatt utenfor tettsted med mer enn 243,7 9,39
000 innb. (0,70) (0,20)
Areal pr. innbygger -13529 (- -8735 (-

0,86) 0,85)
Antall elever 0,34

(0,71)

R2ad] 0,22 0,28 0,28 0,31 0,32
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Tabell 10.: Estimeringsresultater, avhengig variabel er utgifter pr. elev pa yrkesfag i 1994. t-verdier
i parentes.

A B C D E
Frie inntekter pr. innbygger 3,10 4,26 4,16 2,15 4,03
(1,65) (3.,84) (3,56) (1,20) (3,88)
Andel bosatt spredtbygd -1059 (--76,1 (-
1,42) 0,67)
Andel bosatt utenfor tettsted med mer enn 261,8 -24,69 (-
000 innb. (1,29) 0,28)
Areal pr. innbygger -2888 (- 23356
0,11) (1,28)
Antall elever -0,59 (-
0,61)
R2adj 0,46 0,42 0,41 0,46 0,44

Det er benyttet regresjonsanalyse for & analysere hvorfor omfanget i viderega-
ende opplaering varierer mellom fylkeskommunene.

Tabell 11.: Estimeringsresultater, avhengig variabel er omfanget i videregdende oppleering. t-ver-
dier i parentes.

A B
Frie inntekter pr. innbygger 0,001 (0,41)

Andel av innbyggere over 16 ar med grunnskole som hgyeste 4,55 (3,72) 4,76 (4,14)
utdanning

Andel innbyggere 16-18 ar -2191,9 (-1,99) -2260,0 (-2,14)
R2ad] 0,49 0,52

4 HELSETJENESTEN | FYLKESKOMMUNENE

Det er benyttet regresjonsanalyse for & analysere variasjonen i netto driftsutgifter pr.
innbygger til somatiske sykehus.

Tabell 12.: Estimeringsresultater, avhengig variabel er fylkeskommunenes netto driftsutgifter pr.
innbygger til somatiske sykehus. 1991-1993. t-verdier i parentes.

A B C D E F

Frie inntekter pr. innb 0,19 0,19 0,19 0,18 0,16 0,21

(5,80) (5,35) (5.47) (5,12) (9,34) (7.,41)
Andel 67 ar og over 9326 9035 9062 8658 8175 5066

(5,18) 4,77) (4,82) (4,28) (6,14) (2,83)
Andel enpershush. 67 ar og over -6,19-43,77 (- -1,53 (- -7,15 (-

0,26) 0,58) 0,06) 0,29)
Dgdelighet -0,41 (- -0,28 (-

0,51) 0,33)
Dgdelighet 0-64 ar 0,44 0,83 2,04 4,53

(0,18) (0,31) (1,84) (2,46)
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Tabell 12.: Estimeringsresultater, avhengig variabel er fylkeskommunenes netto driftsutgifter pr.
innbygger til somatiske sykehus. 1991-1993. t-verdier i parentes.

Andel over 15 ar med gr.skole som hgys,67 3,02 1,25 -0,85 (-

este fullfgrte utdanning (0,49) (0,29) (0,11) 0,08)
Andel bosatt spredtbygd -10,64 ¢9,00 (-
1,89) 1,56)
Andel bosatt utenfor tettsted med mer -6,38 (- -4,73 (-
enn 2 000 innb. 1,29) 0,89)
Areal pr. innb. -174,3 (-341,0 (--15,31 (- 209,4 (-
0,32) 0,71) 0,03) 0,38)
Antall innb. (1 000) -0,72 (--0,61 (- -0,070 (- -0,56 (-
1,90) 1,44) 1,77) 1,26)
Dummy for 1992 -36,39 (-36,46 (--33,62 (--32,81 (-
0,58) 0,58) 0,53) 0,51)
Dummy for 1993 25,48 25,16 28,92 29,65
(0,40) (0,39) (0,45) (0,45)
Dummy for Oslo -45,8 (-
0,33)
Dummy for Troms -437,7 (-
2,76)
Dummy for Finnmark -595,7 (-
2,11)
R2ad] 0,70 0,70 0,69 0,69 0,71 0,73

5 SAMFERDSEL

Det er foretatt regresjonsanalyse for a forklare variasjoner i netto driftsutgifter pr.
innbygger til lokale ruter.

Tabell 13.: Estimeringsresultater, avhengig variabel er netto driftsutgifter pr. innbygger til lokale
ruter. t-verdier i parentes.

A B C
Frie inntekter pr. innbygger 0,08 (2,35) 0,13 (6,08) 0,13 (4,05)
Areal pr. innbygger 0,04 (0,14)
Andel befolkning pa ayer 0,68 (2,26) 0,16 (0,31)
Rutelengde til sjgs pr. innbygger 325(8,72) 26,9 (4,42) 26,9 (4,56)
Storbyfaktor 0,017 (11,43)
Kollektiv arb.reisetid pr. innbygger 55587 (6,08) 56036 (6,40)

R’adj 0,97 0,91 0,91
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Vedlegg 3

Virknin gsbereggninger for den enkelte kommune

Utvalget har beregnet konsekvensen av forslag til endringer i inntekts- og utgiftsut-
jevningen for alle kommuner. | tabellen vises fgrst indeks for beregnet utgiftsbehov
pr. innbygger (landsgjennomsnittet er lik 1) etter utvalgets forslag. Deretter vises
tilsvarende indeks etter dagens kostnadsngkkel. Det er beregnet tilskudd pr. innbyg-
ger og skatt og tilskudd pr. innbygger etter utvalgets forslag, gitt gkonomisk ramme
for 1996. Det er brukt skattetall for 1994. Systemvirkningen i forhold til dagens
kostnadsngkkel viser utvalgets forslag med fullt gjennomslag, gitt gkonomisk
ramme for 1996. | siste kolonne vises fgrstearsvirkningen, dvs. at det er tatt hensyn
til overgangsordning, fortsatt gitt gkonomisk ramme for 1996.

Kolonne 1:

Kommunenummer

Kolonne 2:

Kommunenavn

Kolonne 3:

Indeks for beregnet utgiftsbehov etter utvalgets forslag til ny kostnadsngkkel.
Indeks er lik 1 for kommuner med andel beregnet utgiftsbehov lik andel befolkning,
dvs. kommuner med gjennomsnittlig beregnet utgiftsbehov. Kommuner med bereg-
net utgiftsbehov lik 1,1 har et beregnet utgiftsbehov som er 10 prosent over lands-
gjennomsnittet.

Kolonne 4:

Indeks for beregnet utgiftsbehov etter dagens kostnadsngkkel. Tilsvarende som
for kolonne 3.

Kolonne 5:

Sum innbyggertilskudd, inntekts- og utgiftsutjevning beregnet etter utvalgets
forslag med fullt gjennomslag for kriterieverdier. Det er benyttet samme gkono-
miske ramme som for det inntekts- og utgiftsutjevnende tilskuddet i 1996. (Kroner
pr. innbygger)

Kolonne 6:

Summen av innbyggertilskudd, inntekts- og utgiftsutjevning som kolonne 5 og
skatteinntekter i 1994 (Kroner pr. innbygger).

Kolonne 7:

Systemendring i forhold til dagens kostnadsngkkel. Beregnet som differansen
mellom tilskudd etter dagens system uten overgangsordning og utvalgets forslag
uten overgangsordning. Det er benyttet samme gkonomiske ramme som i 1996.
(Kroner pr. innbygger)

Kolonne 8:

Farstearsvirkning av utvalgets forslag til endringer i inntekts- og utgiftsutjev-
ningen. Dagens overgangsordning er lagt til grunn, dvs. at det er lagt 80 prosent vekt
pa faktisk inntekts- og utgiftsutjevnende tilskudd i 1996 og 20 prosent vekt pa til-
skudd etter utvalgets forslag. Det er benyttet samme gkonomiske ramme som i
1996.
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Indeks Indeks Tilskudd Skattog System- Fgrstears-
beregnet beregnet pr. innbyg- tilskudd virkning i virkning
utgiftsbe- utgiftsbe- ger  pr. innbyg- forhold til pr. innbyg-
hov. hov. ger dagens k-  ger
Utvalgets Dagens k- ngkler
forslag ngkler
101 Halden 1 0,95 5769 14 951 994 181
104 Moss 0,97 0,88 4989 14 624 1405 266
105 Sarpsborg 0,99 0,92 5826 14 769 1132 172
106 Fredrikstad 0,98 0,94 5463 14 745 880 164
111 Hvaler 1,19 1,26 8 392 17 285 -237 -2
118 Aremark 1,24 1,48 6 346 18352 -3174 -615
119 Marker 1,07 1,22 5490 16 016 -1034 -128
121 Rgmskog 1,48 2,13 12203 21099 -6369 -835
122 Trggstad 1,04 1,06 5544 15 498 284 -3
123 Spydeberg 1,02 1,09 5567 15 287 -243 20
124 Askim 1 0,93 4848 14 981 1188 223
125 Eidsberg 1,04 1,01 5522 15 583 926 168
127 Skiptvet 1,07 1,13 7 363 15 684 -399 -164
128 Rakkestad 1,07 1,09 6 102 15 863 315 27
135 Rade 0,95 0,95 5231 14 358 433 134
136 Rygge 0,93 0,88 4 432 14 048 857 150
137 Valer 1,01 1,02 5920 15011 279 87
138 Hobgl 0,99 1,01 5141 14 826 190 -10
211 Vestby 0,97 0,94 4633 14 588 726 143
213 Ski 0,86 0,79 1423 13 811 -289 -88
214 As 0,88 0,82 1951 13591 -25 -76
215 Frogn 0,9 0,84 2304 13 946 56 -3
216 Nesodden 0,93 0,87 3768 14 192 1096 334
217 Oppegard 0,85 0,77 1257 15571 -151 -52
219 Baerum 0,89 0,82 1370 17 547 -195 -37
220 Asker 0,86 0,78 1299 16 717 -177 -55
221 Aurskog-Hgland 1 0,98 5665 14 947 619 102
226 Sgrum 0,95 0,9 3550 14 443 595 121
227 Fet 0,91 0,88 3509 13 982 824 153
228 Reelingen 0,87 0,78 2740 13 395 1193 210
229 Enebakk 0,91 0,9 4080 13919 557 70
230 Lagrenskog 0,85 0,76 1269 13 543 -23 -50
231 Skedsmo 0,9 0,79 1920 14 754 249 7
233 Nittedal 0,85 0,8 1441 13 352 -306 -131
234 Gjerdrum 0,96 0,98 3813 14 566 -13 -38
235 Ullensaker 0,91 0,82 3018 13913 1009 89
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236 Nes 0,98 0,93 5 306 14 653 863 163
237 Eidsvoll 1 0,93 5706 14 988 1288 200
238 Nannestad 0,97 0,95 5554 14 584 604 a7
239 Hurdal 1,15 1,31 9118 16 654 -1401 -199
301 Oslo 1 0,99 2882 18 727 -780 -119
402 Kongsvinger 0,99 0,94 5847 14 728 820 93
403 Hamar 0,99 0,91 4523 14 932 1395 246
412 Ringsaker 0,98 0,92 5996 14 674 1090 143
415 Laten 1,01 0,99 7 255 14 972 526 73
417 Stange 1 0,94 6 425 14 794 883 112
418 Nord-Odal 1,02 1,02 7 388 15 026 242 -48
419 Sgr-Odal 1,02 1,02 5586 15 217 466 -23
420 Eidskog 1,07 1,07 8 034 15 640 306 47
423 Grue 11 1,17 7 205 16 166 -306 -170
425 Asnes 1,06 1,06 6930 15 589 411 7
426 Valer 1,04 1,08 6 264 15 398 -114 -88
427 Elverum 0,98 0,92 5199 14 654 1020 169
428 Trysil 1,16 1,25 8 600 16 936 -507 -45
429 Amot 1,15 1,28 7573 16 931 -752 -113
430 Stor-Elvdal 1,28 1,43 10 092 18 397 -1 087 -51
432 Rendalen 1,26 1,52 9561 18 184 -2 267 -248
434 Engerdal 1,18 1,68 9631 16 992 -5 303 -801
436 Tolga 1,26 1,52 10 324 18 075 -2 339 -457
437 Tynset 1,08 1,17 6 018 16 107 -339 -127
438 Alvdal 1,12 1,31 7221 16 510 -1590 -271
439 Folldal 1,14 1,4 7 838 16 753 -2 377 -443
441 Os 1,16 1,36 8 695 16 853 -1799 -410
501 Lilehammer 0,93 0,88 3022 14 280 364 42
502 Gjovik 0,98 0,93 5030 14 719 987 162
511 Dovre 1,05 11 6 465 15 509 -224 -27
512 Lesja 1,2 1,34 8744 17 412 -1 002 -200
513 Skjak 11 1,32 6 360 16 264 -1 945 -381
514 Lom 1,11 1,25 7 608 16 284 -1 085 -343
515 Vaga 1,09 1,18 7323 16 102 -461 -70
516 Nord-Fron 0,99 1 4 533 14 956 369 -73
517 Sel 1 1,06 6 215 14 956 -229 -124
519 Sar-Fron 1,09 1,15 7 386 16 074 -152 -67
520 Ringebu 1,12 1,14 6 521 16 501 405 45
521 Qyer 1,01 1,03 5842 15 086 169 23
522 Gausdal 1,02 1,04 5678 15 235 205 -19
528 @stre Toten 1,01 0,96 6 337 14 964 861 124

529 Vestre Toten 0,97 0,93 4 905 14 548 797 38
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532 Jevnaker 1,05 1,03 6 969 15 487 574 123
533 Lunner 1,01 0,97 5837 15 043 874 115
534 Gran 1,03 0,99 6 243 15 267 790 78
536 Sgndre Land 1,04 1,09 7579 15 363 -167 -23
538 Nordre Land 1,06 1,05 7019 15 623 514 28
540 Sar-Aurdal 1,21 1,32 8 823 17 538 -597 -213
541 Etnedal 1,22 1,53 8779 17 706 -2 839 -665
542 Nord-Aurdal 1,04 1,07 5176 15 631 272 0
543 Vestre Slidre 1,14 1,27 7478 16 673 -947 -219
544 @ystre Slidre 1,09 1,18 6 192 16 166 -465 -182
545 Vang 1,26 1,47 6 602 18 466 -2 810 -550
602 Drammen 1,01 0,93 3880 15234 587 148
604 Kongsberg 0,96 0,91 2740 14 779 -260 -99
605 Ringerike 1,01 0,93 4676 15 136 1429 247
612 Hole 0,99 1 3078 15 432 -951 -115
615 Fla 1,39 1,68 10 389 19 893 -2 366 -444
616 Nes 1,05 1,15 4976 15784 -743 -37
617 Gol 1,01 1,02 3299 15 486 -962 -356
618 Hemsedal 1,11 1,37 4 667 19 584 -3 548 -576
619 Al 1,1 1,13 4 995 16 409 -536 -34
620 Hol 1,04 1,07 3576 19 039 -1171 -286
621 Sigdal 1,12 1,22 6 862 16 540 -526 2
622 Krgdsherad 1,15 1,26 6 633 17 033 -502 -93
623 Modum 1,07 1,05 6 084 15 899 823 180
624 @vre Eiker 1,01 0,96 5 368 15 087 1035 225
625 Nedre Eiker 0,95 0,87 5258 14 225 1180 249
626 Lier 0,92 0,87 2389 14 182 -162 -97
627 Rayken 0,9 0,86 2721 13 867 227 31
628 Hurum 1,02 1,01 4310 15 395 94 3
631 Flesberg 1,14 1,28 6 244 16 864 -1 037 -146
632 Rollag 1,27 1,51 6 705 18 604 -3143 -626
633 Nore og Uvdal 1,18 1,32 5539 20 625 -2124 -313
701 Borre 0,99 0,91 5148 14 840 1330 309
702 Holmestrand 1 0,94 5974 14 984 1078 244
704 Tensberg 1 0,91 3377 15 190 380 65
706 Sandefjord 0,99 0,89 5260 14 797 1510 294
709 Larvik 1 0,94 5193 15 067 1245 274
711 Svelvik 0,98 0,95 5435 14 754 750 159
713 Sande 0,97 0,94 5191 14 560 722 98
714 Hof 1,1 1,19 7529 16 095 -650 -57
716 Vale 1,05 1,17 6 157 15671 -825 33

718 Ramnes 1,04 11 6 682 15371 -344 -34
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719 Andebu 1,02 1,04 6 153 15 108 51 115
720 Stokke 0,97 0,95 5767 14 573 636 160
722 Natteragy 0,97 0,91 4418 14 673 1097 244
723 Tjgme 1,09 1,04 6 468 16 142 1085 270
728 Lardal 1,12 1,2 7 465 16 443 -403 -136
805 Porsgrunn 0,99 0,91 4942 14 957 1403 253
806 Skien 0,99 0,95 5137 14 883 938 219
807 Notodden 1,03 0,99 6 041 15 389 901 69
811 Siljan 1,05 1,21 6 594 15 593 -1 309 -162
814 Bamble 0,98 0,92 5538 14 643 978 154
815 Kragerg 1,07 1,07 7 390 15 681 328 23
817 Drangedal 1,14 1,28 9088 16 487 -1 226 -98
819 Nome 1,09 1,07 6 959 16 071 705 62
821 Bg 1,05 1,06 5942 15 653 398 -17
822 Sauherad 11 1,13 8 167 16 143 125 42
826 Tinn 1,11 1,16 4784 16 597 -1118 -108
827 Hjartdal 1,29 1,53 7 303 18 910 -2 835 -560
828 Seljord 1,15 1,28 7081 16 974 -816 -19
829 Kviteseid 1,16 1,31 7704 16 974 -1 067 -310
830 Nissedal 1,32 1,71 7903 19 193 -4 185 -645
831 Fyresdal 1,21 1,56 5899 18 049 -4 558 -849
833 Tokke 1,18 1,34 5471 17 513 -2 476 -272
834 Vinje 1,16 1,3 5268 19 215 -2177 -381
901 Risgr 1,08 1,08 8 156 15 789 378 26
904 Grimstad 0,98 0,95 5205 14 700 704 166
906 Arendal 1 0,94 5649 14 970 1128 168
911 Gjerstad 1,21 1,33 10 154 17 372 -894 -146
912 Vegarshei 1,18 1,37 10 263 16 923 -1 883 -417
914 Tvedestrand 1,13 1,16 8 689 16 496 100 64
919 Froland 1,07 1,17 7501 15 668 -782 -106
926 Lillesand 1,05 1,03 6 189 15 564 711 150
928 Birkenes 1,11 1,22 7691 16 293 -705 -84
929 Amli 1,28 1,69 8 560 18 654 -3 758 -438
935 Iveland 1,3 1,69 10 603 18 585 -3764 -625
937 Evje og Hornnes 1,09 1,18 6 950 16 070 -535 -59
938 Bygland 1,32 1,68 8 505 19 135 -3278 -924
940 Valle 1,27 1,57 6116 22 495 -3 876 -582
941 Bykle 1,29 1,85 0 54 380 -535 -24
1001 Kristiansand 0,97 0,92 4523 14 666 1025 252
1002 Mandal 1 0,98 6110 14 933 661 128
1003 Farsund 1,05 1,05 5 305 15 632 472 143

1004 Flekkefjord 1,09 1,15 6 275 16 093 -175 9
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1014 Vennesla 0,96 0,94 5941 14 390 490 87
1017 Sogndalen 1,01 1,05 6 547 15 025 -55 63
1018 Sggne 0,94 0,97 5653 14 169 -14 88
1021 Marnardal 1,19 1,39 11 042 17 034 -1932 -486
1026 Aseral 1,47 2,16 7 840 25945  -8020 -942
1027 Audnedal 1,3 1,57 10 059 18 647 -2 395 -392
1029 Lindesnes 1,12 1,2 4 286 20 418 -1 624 -317
1032 Lyngdal 1,04 1,08 7154 15 341 -125 -36
1034 Heegebostad 1,25 1,58 9277 18 086 -3085 -507
1037 Kvinesdal 1,06 1,08 3992 16 665 -927 -237
1046 Sirdal 1,22 1,58 0 28 637 -3 947 -723
1101 Eigersund 0,99 1,01 5043 14 834 166 109
1102 Sandnes 0,92 0,86 2516 14 117 41 2
1103 Stavanger 0,93 0,88 2 349 16 398 -339 -72
1106 Haugesund 0,98 0,93 4 445 14 774 1064 205
1111 Sokndal 1,06 1,11 5611 15 847 26 20
1112 Lund 1,14 1,29 7 468 16 713 -1104 -54
1114 Bjerkreim 1,14 1,44 6241 16 900 -2 842 -356
1119 Ha 0,98 0,97 4635 14 802 625 141
1120 Klepp 0,87 0,83 2053 13501 -110 -156
1121 Time 0,95 0,96 3236 14 546 -345 -35
1122 Gjesdal 0,96 1 5267 14 434 -104 49
1124 Sola 0,87 0,81 1558 16 266 -384 -90
1127 Randaberg 0,86 0,84 1483 14 479 -753 -237
1129 Forsand 1,37 1,97 3626 27 579 -7 167 -1154
1130 Strand 1,01 1,02 5872 15 021 216 79
1133 Hjelmeland 1,23 15 4524 23 154 -3584 -612
1134 Suldal 1,18 14 2993 23 251 -3116 -600
1135 Sauda 1,05 1,05 5913 15 634 499 130
1141 Finngy 1,22 1,62 7 635 17 826 -3 737 -499
1142 Rennesgy 11 1,23 5611 16 349 -1 081 -250
1144 Kvitsgy 1,43 2,25 10 723 20 432 -8 297 -1256
1145 Bokn 1,31 1,87 10 146 18 825 -5 644 -935
1146 Tysveer 1,03 1,09 4 362 15 563 -719 -119
1149 Karmgy 0,97 0,91 5527 14 521 978 159
1151 Utsira 2,23 4,33 20 826 30 732 -21 670 -3065
1154 Vindafjord 1,16 1,21 6 135 17 176 -327 -31
1201 Bergen 0,99 0,94 3 456 15103 66 38
1211 Etne 1,12 1,22 6 352 16 603 -480 2
1214 Jlen 1,16 1,21 7575 17 036 44 34
1216 Sveio 1,21 1,28 9 496 17 484 -193 88

1219 Bomlo 1,01 1,04 6 255 14 982 -46 -89
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1221 Stord 0,87 0,86 2680 13 498 199 45
1222 Fitjar 1,03 1,18 6 823 15 248 -1 389 -384
1223 Tysnes 1,26 1,39 10 452 18 096 -908 -197
1224 Kvinnherad 11 1,2 5928 16 390 -419 -1
1227 Jondal 1,35 1,67 8702 19 537 -3 007 -594
1228 Odda 1,04 1,04 4 593 15575 60 35
1231 Ullensvang 1,18 1,35 8 278 17 226 -1313 -91
1232 Eidfjord 1,28 1,68 240 28 745 -4 957 -1101
1233 Ulvik 1,32 1,64 6 545 23331 -4 086 -692
1234 Granvin 1,42 1,84 11 563 20 271 -3861 -645
1235 Voss 1,05 1,04 5313 15711 735 61
1238 Kvam 1,09 1,12 7012 16 132 230 22
1241 Fusa 1,17 1,33 5 655 17 378 -2 138 -445
1242 Samnanger 1,15 1,33 6 811 16 996 -1324 -160
1243 Os 0,95 0,95 4992 14 291 291 61
1244 Austevoll 1,11 1,25 6 828 16 365 -990 -169
1245 Sund 1,07 1,14 7470 15725 -472 29
1246 Fijell 0,92 0,93 4 965 13 922 192 29
1247 Askgy 0,94 0,9 5067 14 118 666 80
1251 Vaksdal 1,18 13 5712 17 521 -1 796 -267
1252 Modalen 1,86 3,31 5173 38 506 -16 172 -2251
1253 Ostergy 1,07 1,11 7314 15 718 -137 -7
1256 Meland 1,03 1,05 7376 15 150 59 -40
1259 @ygarden 1,13 1,22 8 312 16 479 -557 -2
1260 Radgy 1,09 1,12 7999 15 946 28 -112
1263 Lindas 1,05 1,06 6471 15540 318 5
1264 Austrheim 1,07 1,19 4723 16 020 -1515 -473
1265 Fedje 1,42 1,97 11 486 20 225 -5 361 -997
1266 Masfjorden 1,25 1,64 6 431 19 168 -4 886 -730
1401 Flora 0,98 1,07 4 806 14 724 -647 -65
1411 Gulen 1,37 1,8 10 745 19 624 -3995 -531
1412 Solund 15 2,14 12 049 21 297 -6 240 -889
1413 Hyllestad 1,26 1,52 9770 18 206 -2 252 -386
1416 Hayanger 1,15 1,23 5759 17 112 -886 -232
1417 Vik 1,18 1,31 5561 17 471 -2 055 -422
1418 Balestrand 1,38 1,65 9211 19 915 -2 289 -332
1419 Leikanger 1,12 1,27 5803 16 592 -1372 2
1420 Sogndal 0,96 1 3990 14 636 -56 -57
1421 Aurland 1,21 1,45 1157 25946 -3 245 -768
1422 Leerdal 1,17 1,38 5379 19 506 -2 965 -461
1424 Ardal 0,94 0,93 2397 15 453 -861 -210

1426 Luster 1,19 1,29 5625 18 402 -1712 -304
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1428 Askvoll 1,21 1,42 9 004 17 590 -1755 -264
1429 Fjaler 1,19 1,29 8 298 17 320 -484 -276
1430 Gaular 1,19 1,37 8173 17 319 -1422 -272
1431 Jolster 1,23 1,38 7935 17 898 -956 -172
1432 Farde 0,92 0,92 3016 14 098 -136 17
1433 Naustdal 1,18 1,32 8 387 17 136 -1109 -207
1438 Bremanger 1,24 1,38 7 238 18 126 -1 090 -144
1439 Vagsoy 0,99 1,03 4012 15 043 -342 -196
1441 Selje 1,16 1,31 8 556 16 835 -1262 -152
1443 Eid 1,05 1,07 6 442 15544 156 1
1444 Hornindal 1,26 1,61 9435 18 281 -3160 -485
1445 Gloppen 1,14 1,17 7 353 16 784 345 68
1449 Stryn 1,12 1,2 6 856 16 487 -348 -4
1502 Molde 0,99 0,95 4 651 14 892 904 219
1503 Kristiansund 0,99 0,91 4972 14 862 1359 157
1504 Alesund 0,97 0,9 4 368 14 736 1352 247
1511 Vanylven 1,15 1,22 7731 16 846 -238 -57
1514 Sande 1,13 13 8 489 16 429 -1 550 -234
1515 Hergy 1 1 6 255 14 869 299 -26
1516 Ulstein 0,93 0,94 2 362 14 607 -954 -336
1517 Hareid 1,03 1,03 7 397 15176 239 90
1519 Volda 1,03 1,06 6 483 15 290 108 -29
1520 drsta 1,05 1,08 6 882 15518 114 49
1523 drskog 1,11 1,23 6 495 16 430 -686 -208
1524 Norddal 1,32 1,56 7 302 20 638 -3 166 -456
1525 Stranda 1,07 1,18 5072 15 990 -1 050 -146
1526 Stordal 1,27 1,6 7 638 18 518 -3219 -550
1528 Sykkylven 0,99 0,99 5802 14 765 342 36
1529 Skodje 1,04 1,11 7226 15 403 -371 -61
1531 Sula 0,99 0,98 5890 14 772 468 29
1532 Giske 1 1,05 6 340 14 931 -164 -21
1534 Haram 1,08 1,12 6471 15938 77 82
1535 Vestnes 1,06 1,03 6 313 15 683 785 19
1539 Rauma 1,08 1,13 6 732 15 935 -55 55
1543 Nesset 1,21 1,37 8172 17 622 -1170 -117
1545 Midsund 1,18 1,31 8176 17 218 -897 -267
1546 Sandgy 1,21 1,66 5902 18 206 5711 -1049
1547 Aukra 1,1 1,23 7 397 16 157 -1 010 -196
1548 Fraena 1,02 0,98 6 752 15 046 721 -37
1551 Eide 1,07 1,16 6 660 15778 -588 -133
1554 Avergy 1,07 1,13 6 525 15 863 -123 -72

1556 Frei 0,96 0,96 6 576 14 322 232 -89
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1557 Gjemnes 1,2 1,33 9390 17 427 -876 -228
1560 Tingvoll 1,15 1,25 8904 16 672 -719 -126
1563 Sunndal 0,95 0,96 3644 14 398 42 -88
1566 Surnadal 1,05 1,13 6 359 15 645 -429 -103
1567 Rindal 1,18 1,36 6973 17 298 -1301 -291
1569 Aure 1,2 1,4 9685 17 352 -1783 -339
1571 Halsa 1,3 1,47 10 734 18 692 -1174 -270
1572 Tustna 1,36 1,72 12 615 19 240 -3510 -624
1573 Smgla 1,16 1,33 9691 16 774 -1 586 -403
1601 Trondheim 0,93 0,9 3204 14 219 345 79
1612 Hemne 1,05 1,12 7 065 15 477 -460 -3
1613 Snillfjord 1,44 2,19 11 492 20 497 -7 649 -1072
1617 Hitra 1,2 1,41 10 543 17 248 -1915 -393
1620 Froya 1,14 1,36 9321 16 592 -2 044 -339
1621 @rland 1,01 1,05 6 153 14 967 -105 28
1622 Agdenes 1,24 1,44 10 050 17 905 -1701 -440
1624 Rissa 1,11 1,15 7 446 16 285 -18 -15
1627 Bjugn 1,07 1,12 8591 15 636 -278 -71
1630 Afjord 1,08 1,29 8 323 15 854 -1 997 -401
1632 Roan 1,34 1,84 12 112 19 020 -5 046 -887
1633 Osen 1,38 1,86 12 499 19 518 -4 810 -798
1634 Oppdal 1,01 1,02 6120 14 969 220 -18
1635 Rennebu 1,17 1,27 6 570 17 213 -604 -98
1636 Meldal 1,15 1,18 8119 16 746 190 73
1638 Orkdal 1,05 1,07 7135 15 548 241 58
1640 Rgros 1,06 11 6 081 15 697 -30 -80
1644 Holtalen 1,25 1,39 10 666 17 875 -1101 -175
1648 Midtre Gauldal 1,11 1,18 8 562 16 215 -415 -26
1653 Melhus 0,96 0,93 6 227 14 307 540 51
1657 Skaun 1,02 1,03 7 489 15 086 150 53
1662 Kleebu 0,94 0,97 4530 14 228 56 -2
1663 Malvik 0,92 0,88 5391 13 800 659 130
1664 Selbu 1,17 1,23 7894 17 150 -8 -103
1665 Tydal 1,24 1,69 2 560 25 344 -5 642 -784
1702 Steinkjer 0,99 0,96 6 264 14 793 683 96
1703 Namsos 0,99 0,97 6 165 14 715 563 72
1711 Meraker 1,19 1,31 9875 17 187 -883 -100
1714 Stjgrdal 0,98 0,93 6 369 14 639 909 122
1717 Frosta 1,23 1,36 10 800 17 640 -983 -47
1718 Leksvik 11 1,18 8131 16 103 -509 -197
1719 Levanger 1,02 0,97 6 065 15154 922 71

1721 Verdal 0,98 0,94 6 180 14 546 645 86
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1723 Mosvik 1,4 1,86 10 953 20 084 -4 309 -699
1724 Veerran 1,12 1,25 8 755 16 346 -1 067 -307
1725 Namdalseid 1,17 1,37 9678 16 913 -1 815 -458
1729 Indergy 1,03 1,05 7204 15 267 124 -7
1736 Snasa 1,15 1,28 8 060 16 786 -990 -94
1738 Lierne 1,22 1,65 8 808 17 783 -4 141 -806
1739 Rayrvik 1,29 2,02 6 966 19 177 -8 717 -1502
1740 Namsskogan 1,22 1,73 6 035 21 026 -6 327 -1063
1742 Grong 1,18 1,32 6678 17 342 -1 042 -158
1743 Hogylandet 1,26 1,54 10 125 18 172 -2 549 -555
1744 Overhalla 1,05 1,11 7142 15 555 -300 -55
1748 Fosnes 1,34 1,91 12 658 19 019 -5 906 -1105
1749 Flatanger 1,24 1,64 10 888 17 832 -4 033 -1084
1750 Vikna 1,05 1,17 8 240 15 432 -1 099 -359
1751 Neergy 1,14 1.3 9499 16 504 -1429 -231
1755 Leka 1,39 1,99 12 894 19 644 -6 130 -1055
1804 Bodg 0,89 0,84 3218 13711 1003 177
1805 Narvik 0,96 0,91 4 328 14 544 994 156
1811 Bindal 1,22 1,57 7 800 17 839 -3185 -495
1812 Sgmna 1,12 1,31 8871 16 261 -1793 -526
1813 Brgnngy 1,04 1,07 7574 15 332 -25 9
1815 Vega 1,23 1,61 10 311 17 704 -3 777 -681
1816 Vevelstad 151 2,38 14 251 21 297 -8 909 -1433
1818 Hergy 1,24 1,69 11 499 17 655 4772 -763
1820 Alstahaug 0,98 0,98 6 219 14 562 277 -40
1822 Leirfjord 1,32 1,48 12 201 18 719 -1 247 -236
1824 Vefsn 0,95 0,96 4538 14 387 286 -14
1825 Grane 1,21 1,53 8 500 17 678 -2 933 -492
1826 Hattfjelldal 1,16 1,62 9626 16 769 -4 867 -774
1827 Dgnna 1,26 1,66 11 674 17 946 -4114 -768
1828 Nesna 1,19 1,51 9385 17 184 -3210 -724
1832 Hemnes 1,09 1,16 6 948 16 128 -184 18
1833 Rana 0,94 0,88 4374 14 223 1023 141
1834 Lurgy 1,35 1,79 12 339 19 192 -4 309 -665
1835 Treena 1,55 2,45 13 056 21 909 -9132 -1577
1836 Radgy 1,57 2,2 14 437 22101 -6 147 -947
1837 Melgy 1,11 1,2 6 247 16 433 -439 -17
1838 Gildeskal 1,34 1,74 11 646 19 081 -3852 -515
1839 Beiarn 1.3 1,72 9 907 18 797 -3991 -610
1840 Saltdal 1,05 1,08 6 800 15 596 113 27
1841 Fauske 1,02 1,01 6 681 15123 420 58

1842 Skjerstad 1,45 1,83 13 313 20 504 -3490 -808
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1845 Sarfold 1,22 1,42 7970 17 780 -1 550 -245
1848 Steigen 13 1,52 11 134 18 617 -1816 -243
1849 Hamargy 1,32 1,61 9782 19 037 -2 456 -309
1850 Tysfjord 1,24 1,55 9099 17 902 -2 893 -466
1851 Ladingen 1,13 1,23 8162 16 502 -631 -104
1852 Tjeldsund 1,21 1,57 9825 17 431 -3 601 -669
1853 Evenes 1,27 1,52 10 161 18 304 -2 146 -519
1854 Ballangen 1,16 1,29 9 346 16 750 -1051 -298
1856 Rast 1,25 1,82 9 868 18 093 -5 753 -989
1857 Veergy 1,21 1,69 9950 17 504 -4 855 -1057
1859 Flakstad 1,12 1,4 7779 16 475 -2 676 -686
1860 Vestvagay 1,06 1,06 8 009 15515 327 41
1865 Vagan 1,04 1,05 7 484 15 249 189 -62
1866 Hadsel 1,06 1,07 8 004 15470 152 -20
1867 Bg 1,17 1,21 10 782 16 816 -136 -162
1868 @ksnes 0,99 1,07 6 535 14 781 -594 -194
1870 Sortland 1,02 1,01 7 085 15 008 399 54
1871 Andgy 1,07 1,11 7742 15 647 -172 -47
1874 Moskenes 1,16 1,45 9110 16 791 -2 857 -570
1901 Harstad 0,92 0,9 4670 13 925 508 98
1902 Tromsg 0,9 0,92 3752 13 783 187 134
1911 Kveefjord 1,09 1,32 8 166 15923 -2234 -379
1913 Skanland 1,09 1,24 8920 15913 -1 383 -242
1915 Bjarkay 1,67 2,39 16 015 23 248 -7 137 -1237
1917 Ibestad 13 1,63 11 380 18 579 -3152 -590
1919 Gratangen 1,33 1,71 12 416 18 843 -3 757 -728
1920 Lavangen 1,29 1,71 11 913 18 359 -4 215 -837
1922 Bardu 0,94 1,04 4022 14 330 -686 -195
1923 Salangen 1,17 1,41 9399 16 904 -2 329 -348
1924 Malselv 0,96 1,03 4783 14 544 -317 -4
1925 Sgrreisa 1,05 1,11 7745 15 405 -450 -156
1926 Dyray 1,31 1,65 11 744 18 692 -3 255 -704
1927 Trangy 1,25 1,63 11 042 17 853 -3 875 -655
1928 Torsken 1,33 1,89 11 412 18 937 -5769 -1028
1929 Berg 1,37 1,82 10 489 19 662 -4 230 -700
1931 Lenvik 0,97 1,03 6 453 14 381 -460 -128
1933 Balsfjord 1,04 1,17 7 262 15 347 -1167 -241
1936 Karlsgy 1,14 1,68 9351 16 590 -5700 -830
1938 Lyngen 1,11 1,31 9001 16 101 -1 995 -324
1939 Storfjord 11 1,33 7 040 16 272 -2 008 -431
1940 Kafjord 1,11 1,29 8 908 16 080 -1725 -393

1941 Skjervay 1,06 13 9118 15 479 -2 446 -509
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1942 Nordreisa 1 1,16 7794 14 767 -1570 -352
1943 Kvaenangen 1,22 1,55 8 939 17 740 -3119 -821
2002 Vardg 1 1,16 6 200 14 838 -1554 -417
2003 Vadsg 0,88 0,94 3302 13 465 -377 -121
2004 Hammerfest 0,88 0,96 3937 13 504 -555 -192
2011 Kautokeino 1 1,32 8 444 14 652 -3 536 -557
2012 Alta 0,92 0,99 5302 13 859 -626 -45
2014 Loppa 1,32 1,94 11 754 18 842 -6 417 -1175
2015 Hasvik 1,16 1,66 9610 16 732 -5 318 -1239
2017 Kvalsund 1,19 1,74 9 707 17 132 -5 830 -1255
2018 Masgy 1,14 1,65 8726 16 633 -5 257 -832
2019 Nordkapp 0,96 11 5533 14 450 -1228 -275
2020 Porsanger 0,96 1,2 5729 14 337 -2 527 -324
2021 Karasjok 0,97 13 7 086 14 296 -3716 -892
2022 Lebeshy 1,18 1,74 8 324 17 260 -5703 -1004
2023 Gamvik 1,11 1,64 8 187 16 297 -5570 -1132
2024 Berlevag 1,11 1,61 8 300 16 231 -5 272 -1093
2025 Deatnu-Tana 1,08 1,38 7637 15 828 -3 009 -504
2027 Nesseby 1,24 1,77 10 899 17 769 -5576 -890
2028 Batsfjord 0,91 1,09 4714 13744 -1859 -533
2030 Sgr-Varanger 0,91 0,99 4016 13911 -536 -154

Gjennomsnitt landet 1 1 4782 15 688 0 0
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