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Kommunal- og regionaldepartementet

Riksrevisjonens undersgkelse av gremerkede tilskudd som virkemiddel
for staten i styringen av kommunene

1 INNLEDNING av disse. Relevante NOUer og rapporter samt gko-

Gjennom behandlingen av St.meld. nr. 23 (1992—93jomireglementet for staten er gjennomgétt. En spar-
Om forholdet mellom staten og kommunene sluttef€Skiemaundersgkelse til ni departementer ble be-
Stortinget seg til sterkere grad av mal- og resultat?Y{tet for a skaffe en oversikt over ulike typer til-
styring av kommunesektoren, samtidig som kommuSKuddsordninger og prosessen omkring etableringen
nene i sterst mulig grad burde fa sine inntekter Fg oppfelgingen av gremerkede tilskudd. For a be-
form av «frie inntekter», jf. Innst. S. nr. 156 (1992—YSe eventuelle utilsiktede virkninger pa kommunalt
93). Fra et flertall | kommunal- og miljgvernkomite- °9 Statlig regionalt niva av gremerkede tilskudd, er
en ble det samtidig framhevet at bruken av gremerdet foretatt intervju av radmenn/sektorsjefer i et ut-
kede tilskudd i gitte situasjoner vil vaere et aktueltV@l9 kommuner og hos Fylkesmannen og Statens ut-
virkemiddel for & oppna bestemte formal, blant an-d@nningskontor i tre fylker. | tillegg skulle disse in-
net for & etablere et tilbud som kommunene ellers ikl€rviuene belyse kommunalt og statlig regionalt ni-
ke ville gitt. | 1998 utgjorde de gremerkede tilskud-VaS administrasjonskostnader i tilknytning til are-
dene til kommunesektoren ca. 32 mrd. kroner, meng1€rkede tilskudd. Dette er gjort ved a kartlegge ar-
rammeoverfgringene utgjorde ca. 47 mrd. kroner. P€idsoppgaver og eventuelle problemer som kom-
Formalet med undersgkelsen har vaert & be|ysg1unene og statlig regionalt niva har ved at tilskud-
bruken av gremerkede tilskudd som et statlig virkeJ€t r aremerket.
middel i styringen av kommunesektoren, og & under- _Utfra kommuneregnskapene for 1996 er det sett
sgke i hvilken grad staten gjennom gremerkede tilf&rmere pa hvordan gremerkede tllskuddo fordeler
skudd oppnar de gnskede virkninger p& kommune3€9d mellom kommunene, blant annet for a belyse
nes prioriteringer. Samtidig er det lagt vekt p& & f&ruken av gremerkede tilskudd regionalt og ut fra
fram eventuelle utilsiktede virkninger et slikt styr- Kommunenes gkonomiske evne basert pa «korrigerte
ingsvirkemiddel har overfor kommunesektoren ogNNtekter». Korrigerte inntekter beregnes ved a jus-
belyse kommunalt og statlig regionalt nivas admini-€"€ kommunenes frie inntekter (skatteinntekter og
strasjonskostnader i tilknytning til gremerkede til-f@mmetilskuddet) for ulikheter i utgiftsbehov.
skudd. Pa oppd_rag av Riksrevisjonen har ECON Senter
Rapporten falger som trykt vedlegg. Rapportenfor gkonomisk analyse unge_rsejkt hvordan ulike ty-
ble i brev av 7. juli 1999 oversendt til Kommunal- Per @remerkede tilskudd pavirker kommunenes prio-
og regionaldepartementet (KRD), Kirke-, utdan-"iteringer. Denne undersrake!sen baserer seg pa et
nings- og forskningsdepartementet (KUF), SosialOMfattende tallmateriale for atte utvalgte t|ISkUst—
og helsedepartementet (SHD), Barne- og tamiliege@rdninger innenfor fem ulike departementsqmrader
partementet (BFD) og Miljsverndepartementet(KUF, KRD, SHD, BFD og MD). Analysen gjelder
(MD). Fer den endelige rapporten ble utarbeidet haPerioden fra 1985 til 1997.
revisjonskriteriene og faktadelen veert forelagt de
samme departementene samt Justisdepartementet, .. . . .
Samferdselgdepartementet 0g Fiskerideplfialrtementg.tf\”kIIngen I bruken av gremerkede tilskudd
Kommunal- og regionaldepartementet har i brev a\lEndringen i systemet for overfagring av gkonomiske
18. august 1999 gitt uttalelse til de forholdene sontessurser fra staten til kommunesektoren i 1986 var i
er tatt opp i den endelige rapporten. Departementetgesentlig grad begrunnet ut fra hensynet til i sterkere
kommentarer til undersgkelsen er gjengitt i punkt 3grad & legge til rette for lokale politiske prioriterin-
ger, jf. Innst. S. nr. 305 (1983-84) til St.meld. nr. 26
(1983-84). Antallet gremerkede tilskuddsordninger
skulle reduseres og de statlige overfgringene skulle
2 OPPSUMMERING AV dreies mot stagrre andel rammefinansiering.
UNDERSOKELSEN Undersgkelsen viser at siden 1986 har det veert
Undersgkelsen er gjennomfgrt ved en analyse av e sterk belgpsmessig gkning i bruken av gremerke-
rekke sentrale stortingsdokumenter og behandlingede tilskudd. Videre har andelen gremerkede tilskudd
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gkt fra 20 prosent av de totale overfgringene til komyprisvridende driftstiiskudd med enhetssatser. Til-
muneforvaltningen i 1988 til 40 prosent i 1998. Det-skudd til omsorgsboliger og sykehjemsplasser er et
te viser at utviklingen i bruken av gremerking ikke prisvridende investeringstilskudd med enhetssatser.
har veert i samsvar med intensjonen fra StortingeTilskudd til avlgpsrensing er et prisvridende investe-
om at overfgringene til kommunene i st@grst muligringstilskudd hvor staten finansierer en viss andel av
grad bar innga i inntektssystemet. kommunenes utgifter. Tilskudd til omsorgstjenester,
Den betydelige veksten som har veert i bruken atilskudd til psykiatri og lgnnstilskudd til omsorgstje-
agremerkede tilskudd pa 1990-tallet, kan i stor gradhester er prisngytrale driftstilskudd som fordeles et-
forklares med den sterke veksten i bruken av greter objektive kriterier.
merkede tilskudd over Sosial- og helsedepartemen- Undersgkelsen viser at gremerkede tilskudd som
tets budsjett. Departementene, med unntak av Sodiovedregel har virkning pa tienestetilbudet. Virknin-
al- og helsedepartementet, har samlet en reell redulgen varierer imidlertid etter hvordan det enkelte til-
sjon i bruken av gremerkede tilskudd i perioden fraskuddet er utformet, og den avtar over tid. Videre
1992 til 1998. | forhold til 1986 har imidlertid ogsa kan valg av tilskuddstype ha betydning for i hvilke
disse departementene hatt en samlet vekst i brukdeommuner tilskuddet har sterkest virkning.
av gremerkede tilskudd. Prisvridende driftstilskudd har virkning pa akti-
Det har ikke veert noen gkning i antall tilskudds-vitetsnivaet i det samme aret som tilskuddssatsen
ordninger i perioden etter 1986. Den belgpsmessigklir endret. Alle de tre ordningene som inngar i un-
veksten skyldes i hovedsak noen fa store tilskuddsdersgkelsen, har positiv virkning pa aktivitetsnivaet
ordninger. Det betyr at staten i styringen av kommus<tilskudd til barnehager, tilskudd til musikkskoler og
nalforvaltningen bruker et fatall store og mange smadilskudd til skolefritidsordninger).
tilskuddsordninger. Dette illustreres tydelig ved at  En mulig forklaring pa at prisvridende tilskudd
de 20 starste tilskuddene utgjgr 90 prosent av samléar virkning pa aktivitetsnivaet, kan vaere at kostna-
agremerket belgp, mens de 50 minste tilskuddene utlene ved & produsere tjenestene blir lavere for kom-
gjer bare to prosent. munene slik at de grunnleggende kostnadsforholde-
Selv om et flertall av ordningene er etablert i dene mellom sektorene blir endret. En annen mulig
siste arene, sa er mange av ordningene likevel etaberklaring er at disse tilskuddene har innebygget en
lert for innfgringen av det nye inntektssystemet irelativ enkel kontrollmekanisme ved at rapporterin-
1986. De eldste ordningene ble etablert allerede pgen er knyttet opp mot utfarelse av bestemte aktivi-
1950- og 1960-tallet. Undersgkelsen viser at for eteter (f.eks. antall plasser) hos kommunene.
flertall av ordningene er det ikke foretatt en kritisk ~ Undersgkelsen viser at virkningen av prisngytra-
vurdering av tilskuddet med henblikk pa opphgr el-le tilskudd er mer usikker. For ett av tilskuddene (til-
ler innlemmelse i inntektssystemet. Senest i Innst. SSkudd til omsorgstjenester) er det ikke observert no-
nr. 250 (1997-98) til kommunegkonomiproposisjo-en virkning pa aktivitetsnivaet. Hos de to andre pris-
nen for 1999 uttalte kommunalkomiteen i Stortingetngytrale tilskuddsordningene (tilskudd til psykiatri
at det bor foretas en lgpende vurdering av bruken avg lgnnstilskudd til omsorgstjenester) er det dess-
agremerking. Undersgkelsen gir grunnlag for & hevdeten observert store lekkasjer til andre omrader in-
at det kan veere et potensiale for & redusere antalenfor kommunal sektor.
gremerkede tilskuddsordninger. En mulig forklaring pa lekkasjene til andre om-
rader kan veere at prisngytrale tilskudd ikke pavirker
. kommunenes kostnader ved & produsere en tjeneste,
Effekter av gremerkede tilskudd men bare dens totale inntekter. Videre er det ikke en
Det skilles mellom to hovedtyper gremerkede til-klar kobling mellom tildelingskriterier og utfgrelse
skudd, prisvridende tilskuddog prisngytrale til- av aktivitetene som tilskuddet er forutsatt & dekke.
skudd.De prisvridende tilskuddene er utformet somSelv om det medfarer en forpliktelse til & bruke de
refusjonsordninger hvor kommunene mottar til-gkte overfaringene i sin helhet pa det gremerkede
skudd fra staten i forhold til egen ressursinnsats. Demradet, kan det veere vanskelig & kontrollere at
prisvridende tilskuddene farer til at kommuneneskommunene ikke reduserer sitt forbruk av egne mid-
enhetskostnader ved a produsere en tjeneste reduser (rammetilskudd og skatteinntekter) til formalet.
res. Disse tilskuddene pavirker saledes bade relativiBe store lekkasjene for de to prisngytrale tilskudde-
priser mellom tjenester og budsjettrammen for komne illustrerer behovet for & utarbeide presise oppfal-
munene. For de prisngytrale tilskuddene er overfggingskriterier slik at man kan etterprgve om den til-
ringsbelgpet ikke knyttet direkte til kommunenessiktede virkningen oppnas.
ressursinnsats, men fordeles etter skjgnn eller objek- De store lekkasjene for de prisngytrale tilskudde-
tive kriterier. Disse tilskuddene endrer bare budsjettne behgver ikke alltid & veere uttrykk for at kommu-
rammen. nene ikke prioriterer dette formalet. Undersgkelsen
Folgende gremerkede tilskudd ligger til grunnviser at prisngytrale tilskudd har en starre virkning
for draftingen: Tilskudd til skolefritidsordninger, til- pa aktiviteten pa noe sikt enn i det aret gkningen i
skudd til musikkskoler og tilskudd til barnehager ertilskuddssatsen skjer. Tregheter i kommunenes til-
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pasning, for eksempel pa grunn av knapphet pa kvarer med normal eller god gkonomi og middels store
lifisert arbeidskraft, kan veere en arsak til at virknin-kommuner med god gkonomi mottar mest i gremer-
gene pa aktivitetsnivaet farst skjer etter noen ar. kede tilskudd pr. innbygger.

Pa bakgrunn av det ovennevnte synes det som Videre viser undersgkelsen at det er betydelige
om prisvridende driftstilskudd har stgrre virkningerregionale forskjeller mellom kommunene i bruken
pa aktivitetsnivaet enn prisngytrale tilskudd. Valg avav gremerkede tilskudd. | 1996 mottok kommunene
tilskuddstype kan séledes veaere av stor betydning far Finnmark og i Sogn og Fjordane i gjennomsnitt
hvorvidt malsettingen med ordningen nas. mest i gremerkede tilskudd pr. innbygger (henholds-

Virkningene av investeringstilskuddene er ogsdvis 6300 kroner og 800 kroner), mens kommune-
usikre. Av de tre investeringstilskuddene (alle pris-ne i Buskerud og Rogaland mottok mins®@ kro-
vridende) som er med i undersgkelsen, viser kun éner).

a ha virkning pa aktivitetsnivaet (tilskudd til fosfor- Undersgkelsen viser at informantene fra kommu-
rensing som ble etablert i 1982). En mulig forklaringnene generelt er negative til sterk statlig styring, in-
er at beslutninger knyttet til investeringer er langsik-kludert gremerkede tilskudd. Bildet er ikke fullt sa

tige og irreversible, og antas derfor a virke pa noentydig og negativt nar de skal gi konkrete eksem-
lengre sikt. De to investeringstilskuddene som ikkepler pa utilsiktede virkninger av gremerkede til-

viser noen virkning, ble etablert i henholdsvis 1992skudd. Informantene trekker da fram bade positive
og 1994 (tilskudd til nitrogenrensing og tilskudd til og negative virkninger av gremerkede tilskudd pa
omsorgsholiger og sykehjemsplasser). det kommunale selvstyret.

Undersgkelsen viser at virkningene av gremerke- @remerkede tilskudd kan ha positiv karakter ved
de tilskudd i de fleste tilfellene avtar over tid. Til- at svake grupper kommer i fokus. Dette kan fare til
skuddsordningene har derfor normalt sterkest virken ny og gkt bevissthet om disse gruppene. Det blir
ning pa aktivitetsnivaet i den farste utbyggingsfasenvidere pekt pa at det i mange tilfeller er samsvar
Dette understreker behovet for at departementenennellom lokale og statlige prioriteringer. Men tids-
starre grad bar foreta en lgpende (arlig) gjennompunktet vil ikke alltid passe med den enkelte kom-
gang av tilskuddsordningene med henblikk pa onmunes behov, for eksempel fordi den allerede har
ordningen skal opphgre eller innlemmes i inntektsprioritert det aktuelle formalet. Dette illustrerer en
systemet. Det bgr i denne forbindelse ogsa vurderess svakhetene ved gremerkede tilskudd, nemlig at
om utformingen av tilskuddsordningene er hensiktsdet ikke i tilstrekkelig grad tas hensyn til forholdet
messig. mellom det faktiske tjenestenivaet og behovet i den

Utformingen av tilskuddet har betydning for i enkelte kommune.
hvilke typer kommuner tilskuddet har sterkest virk-  Den kommunale handlefrineten reduseres nar en
ning. Undersgkelsen viser at prisvridende tilskuddstadig starre andel av de statlige overfgringene til
har sterkest virkning pa aktivitetsnivaet i de mestkommunalforvaltningen gremerkes. Mange kommu-
velstaende kommunene, mens prisngytrale tilskudder gir uttrykk for at dette fagrer til en omprioritering
derimot virker best i fattige kommuner. Arsaken an-av de kommunale ressursene som kan ga pé bekost-
tas & veere at de mest velstdende kommunene haing av grupper eller oppgaver som ikke er lovfestet,
stgrre mulighet til & benytte seg av tilskuddsordnineller som det ikke er knyttet aremerkede tilskudd til.
ger som krever at de ma bidra med midler fra de fridet kan imidlertid stilles spgrsmal om redusert kom-
inntektene (rammetilskuddet og skatteinntekter) enmunal handlefrihet er en utilsiktet virkning av gre-
mindre velstdende kommuner. merkede tilskudd. Formalet med gremerking er nett-

Prisvridende tilskudd synes & gke inntektsfor-opp & pavirke kommunenes lokale prioriteringer pa
skjellene mellom kommunene. Kommuner med gocen slik mate at kommunene produserer mer av de
gkonomi mottar i gjennomsnitt mer i prisvridende tjenestene som gremerkes, enn om midlene ble lagt
tilskudd pr. innbygger enn mindre velstdende kominn i rammetilskuddet.
muner. Dette kan ha sammenheng med hva som er
anfart ovenfor om at de velstdende kommunene h - .
starst mulighet til & benytte seg av ordninger Sorﬁidm|n|straSJonskostnader
krever kommunal egenandel. For de prisngytrale tilUndersgkelsen viser at de administrative kostnadene
skuddene har kommunenes gkonomi mindre betydsa kommunalt og statlig regionalt niva varierer mel-
ning for hvor mye de mottar av tilskuddsmidler. lom ulike typer tilskuddsordninger. Varigheten til en
ordning synes ogsa & ha betydning, mens det synes a
S . veere liten sammenheng mellom tilskuddets starrelse
Andre virkninger av gremerkede tilskudd og administrativ belastning.

Undersgkelsen viser at det er relativ stor variasjon De tre prisvridende driftstilskuddene som inngar
mellom kommunene i bruken av gremerkede til-i undersgkelsen, har eksistert over flere ar. Her er det
skudd. Kommuner med svak gkonomi mottar i gjen-utviklet rutiner for sgknads- og rapporteringsproses-
nomsnitt ca. 30 prosent mindre i tilskudd pr. innbyg-ser som gjentas arlig i kommunene. Den administra-
ger enn kommuner med god gkonomi. Sma kommutive behandlingen pa kommunalt og regionalt statlig
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niva blir vurdert som lite ressurskrevende i forholdordninger i inntektssystemet, vaere mangelfull. Nar
til de belgp som overfgres til kommunene. departementene rapporterer til Stortinget, bar de der-
For noen tilskudd stilles det krav om utarbeidelsefor i starre grad synliggjgre om resultatene star i for-
av handlingsplaner far utbetaling blir foretatt. Dehold til malsettingene.
kommunene som ikke har plandokumenter fra far, Funksjonelle krav til gkonomireglementet skiller
oppfatter planprosessen som sveert tid- og arbeidsnellom fire typer tilskudd: rundsumtilskudd, enhets-
krevende. De sma kommunene gir dessuten uttrykkilskudd, prosenttilskudd og tilskudd som fordeles
for at de i langt mindre grad enn de store kommuneetter objektive kriterier. De funksjonelle kravene til
ne besitter ngdvendig plankompetanse. gkonomireglementet stiller kun krav om rapporte-
Mange tilskudd utlgser ad-hocprosesser som eting av gkonomisk informasjon i forhold til én til-
frakoblet de daglige kommunale driftsoppgaver, ogskuddstype, der staten dekker en fastsatt andel av en-
dette er sgknads- og rapporteringsprosesser sotan budsjetterte eller regnskapsfarte utgifter (pro-
giennomfgres utelukkende for & fa utlgst denne typsenttilskudd). Ifglge gkonomireglementet vil det
midler. For eksempel kan dette veere tilskudd tilnormalt vaere andre opplysninger enn gkonomisk in-
driftstiltak overfor bestemte grupper eller utviklings- formasjon som er sentralt i oppfglgingen av de tre
prosjekter. Mange av disse tilskuddene er smaandre tilskuddstypene, selv om det kan vaere behov
Kommunene gir uttrykk for at disse tilskuddsordnin-for & innhente gkonomisk informasjon i enkelte til-
gene er sveert arbeidskrevende, bade nar det gjeldiiler. Departementene krever likevel rapportering
segknads- og rapporteringsfasen. Ifglge kommunenav gkonomisk informasjon ogsa for et flertall av dis-
stilles det for slike tilskudd, ogsa for smabelgp,se tilskuddene. Undersgkelsen viser derfor at det er
sveert ofte detaljerte krav til rapportering. en utstrakt rapportering av gkonomisk informasjon
| undersgkelsen stilles det sparsmal om kontrolfra kommunene til fagdepartementene.
lomfanget ved mange av de sma tilskuddsordninge- En forklaring pa omfanget av rapporteringen kan
ne, som utgjar flertallet, er hensiktsmessig. @konoveere at det etter departementenes vurdering er be-
mireglementet for staten understreker at kontrollernov for gkonomisk informasjon for & dokumentere
skal ha et rimelig omfang i forhold til den nytte denat midlene er brukt i trdad med Stortingets vedtak og
gir. Det kan stilles spgrsmal om departementene i tilforutsetninger. Det understrekes samtidig at det ma
strekkelig grad tar hensyn til de administrative kon-tas hensyn til at Stortinget har uttalt at rapporterin-
sekvensene for kommunene ved utformingen av tilgen i forhold til gremerkede tilskudd bgr forenkles,
skuddene. | denne sammenheng vises det ogsa til jat Innst. S. nr. 250 (1997-98) til St.prp. nr. 60
de administrative kostnadene i liten grad blir bereg{1997-98).
net ved etablering av gremerkede tilskudd. KOSTRA (det framtidige informasjonssystemet
for styring og rapportering av kommunal gkonomi
og tienesteproduksjon) har til formal a fange opp all
: regnskaps- og tjenesterapportering til staten som
Forvaltning gjelder bruk av midler i kommunene, ogsa nar det
For de gremerkede tilskuddsordningene har departgjelder rapportering i forhold til gremerkede til-
mentene plikt til & formulere malsettinger, pase askudd. Men i mandatet tas det blant annet forbehold
det blir utarbeidet oppfalgingskriterier som svarer tilfor tilskudd avgrenset til spesielle prosjekter/inves-
Stortingets intensjon med bevilgningen, og innhenteeringer, et bestemt antall kommuner eller en kort
rapporter om resultatene i henhold til disse kriteriengidsperiode, og for tilskudd som krever seerskilt
(jif. skonomireglementet med tilhgrende funksjonel-regnskapsrapportering (prosenttilskudd). Undersg-
le krav). kelsen viser at en hgy andel av tilskuddsordningene
Undersgkelsen viser at departementene har utaenten tildeles til mindre enn 100 kommuner eller er
beidet malsettinger for de fleste tilskuddsordningetidsbegrensede. Det kan derfor for et flertall av ord-
ne. Stortinget gis likevel for mange av ordningeneningene reises spgrsmal om KOSTRA vil kunne iva-
ikke informasjon om resultatene av dem, blant anneteta departementenes behov for resultatinformasjon.
fordi det ikke er utarbeidet oppfalgingskriterier. En  For at KOSTRA skal kunne ivareta departemen-
arsak er at det for mange av tilskuddsordningene ikienes behov for rapportering pa de gremerkede til-
ke er utarbeidet oppfalgingskriterier. Dette innebaeskuddene, ma det i sa fall utvikles en tilstrekkelig
rer gkt risiko for at virkningene av tilskuddsordnin- spesifisert funksjonsinndeling som i stgrre grad dek-
gene ikke blir som forutsatt. For et flertall av til- ker rapporteringskravene for de gremerkede tilskud-
skuddsordningene er det heller ikke gjennomfart eldene.
ler planlagt evalueringer. Det synes saledes a veere behov for en neermere
Som fglge av manglende resultatinformasjon regjennomgang av opplegget for rapportering av gko-
duseres Stortingets mulighet til & vurdere om oppnomisk informasjon fra kommunalforvaltningen til
nadde resultater star i forhold til ressursinnsatserstaten ved bruk av gremerkede tilskudd. Ved i stgrre
Videre vil grunnlaget for & foreta prioriteringer, her- grad a utarbeide oppfalgingskriterier, antas det at det
under vurdere opphgr eller innlemming av tilskuddsfor mange tilskuddsordninger vil veere mulig med en
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mer resultatorientert rapportering som vil reduserevises det til at det for noen av de gremerkede ordnin-
behovet for gkonomisk informasjon/regnskapsdata.gene i undersgkelsen ikke har veert mulig & pavise
noen virkning pa aktivitetsnivaet. En reduksjon i an-

tall gremerkede ordninger kan sdledes veere gunstig

3 KOMMUNAL- OG REGIONAL- ved at virkningen av gjenveerende ordninger kan bli
DEPARTEMENTETS KOMMENTARER stgrre. @kt bruk av gremerking er samtidig etter

i . . iksrevisjonens vurdering ikke i samsvar med prin-
Kommunal- og regionaldepartementet har i brev a\};ppene for sterkere grad av mal- og resultatstyring

18. august 1999 avgitt uttalelse til rapporten. Depar= ;
tementet uttaler at man ikke har merknader utove \é)kommunesektoren, jt. Innst. S. nr. 156 (1992—

dem som ble avgitt til utkastet til faktadel. Kommu- Undersgkelsen viser at gremerkede tilskudd som

e e et W hovedregel i vriing p fenesetbucet Vi
’ en varierer imidlertid etter hvordan det enkelte til-

(I;e—% ;rtﬁ!ﬁggéngasrj[ eor?] ;?]f[zl'[(rélng’\iﬁ.(;[\)lzrrtr?drgegtgén? :‘r:?eeg'kuddet er utformet. Prisvridende tilskudd har ster-
g P 9 iy P est virkning pa aktivitetsnivaet i de mest velstdende

vedrgrende rapporten. . . . .
Sosial-og hesedepartemente bemerker | sin ufSTTUNERS, Ml prarayte e dornet
talelse at tilskudd til omsorgstenester fra og me at det ved etablering av nye tilskuddsordninger etter

1998 er et helt sentralt tilskudd som ledd i hand. o . e .
lingsplanen for eldreomsorg 1998—2001. Som falg iksrevisjonens vurdering er viktig a vurdere hvil-

av denne satsingen er det innfgrt flere tiltak for opp- en tilskuddstype som er mest egnet for formalet. Et

. . . - “viktig kriterium kan blant annet veere hvorvidt det i
falgingen og kontrollen med tilskudd til omsorgstje- . . . i
nester, blant annet for a forhindre lekkasjer til andreuégnargqgesl%ugk&g';n%j;%r:zeforskjeller | utbyggingsgra
sektorer. Etter departementets vurdering innebaeréjr Virkningene av faremérkede tilskudd avtar i de
dette at erfaringene fra 1997 og tidligere ar ikke e . . : .
direkte overfarbare til dagens tilskudd til omsorgs-lheSte tilfellene over tid. Virkemiddelet gremerkede

tienester. Kommunal- og regionaldepartementet vi—tIISkLJOId synes derfor a ha sterkest virkning i utbyg-

ser ogsa til at tilskuddet til psykiatri i forbindelse gingsfasen av en tjeneste. At virkningen normalt av-

. - ar over tid understreker ogsa behovet for at departe-
renneddre? Eg:gell(;:g:ngsplan for psykisk helsevern ha{nentene i stgrre grad bar foreta en lgpende (arlig)

. jennomgang av tilskuddsordningene med henblikk
derl?itlarggggertgﬁpartementene har ikke hatt merkn ba om ordningen skal opphgre eller innlemmes | inn-
' tektssystemet. Det bgr i denne forbindelse ogsa vur-
deres om utformingen av tilskuddsordningene fort-
satt er hensiktsmessig.
4 RIKSREVISJONENS BEMERKNINGER For mange av de gremerkede tilskuddsordninge-
Riksrevisjonen er kjent med at staten fra 1998 ne gis det ikke informasjon til Stortinget om resulta-
gkende grad har stilt krav til kommunene om aktivi-tene, blant annet fordi det ikke er utarbeidet oppfal-
tetsgkning i forbindelse med tilskudd til omsorgstje-gingskriterier fra ansvarlig departement. En arsak til
nester og tilskudd til psykiatri. Det ma i disse tilfel- dette er at det for mange av tilskuddsordningene ik-
lene kunne paregnes at tilskuddene far starre priorke er utarbeidet oppfalgingskriterier fra ansvarlig
teringseffekt enn hva som var tilfellet far 1998. departement. De store lekkasjene til andre sektorer
Riksrevisjonen er derfor enig i at erfaringene fram tilfor enkelte av de prisngytrale tilskuddene viser etter
og med 1997 ikke er direkte overfgrbare til situasjo-Riksrevisjonens vurdering behovet for & utarbeide
nen i dag for disse ordningene. Samtidig presiserggresise oppfalgingskriterier, slik at man kan etter-
at utgangspunktet for Riksrevisjonens undersgkelsprgve om den tilsiktede virkningen nas.
har vaert & belyse bruken av gremerkede tilskudd ge- Det kan etter Riksrevisjonens vurdering stilles
nerelt og ikke enkeltordninger. sparsmal om oppfalgingen av mange av de sma til-
Det har veert bred enighet i Stortinget om at bruskuddsordningene er hensiktsmessig. Undersgkelsen
ken av gremerkede tilskudd skal begrenses. Undewiser at det er en utstrakt rapportering av gkonomisk
sekelsen viser imidlertid at andelen gremerkede tilinformasjon fra kommunene pa gremerkede til-
skudd av de totale overfgringene til kommunalfor-skuddsordninger hvor gkonomireglementet ikke stil-
valtningen har gkt betydelig. Etter Riksrevisjonensler krav om dette. Ved i stgrre grad a utarbeide opp-
vurdering er det grunn til & reise spgrsmal om statefslgingskriterier vil det vaere mulig med en mer re-
bruker virkemiddelet gremerkede tilskudd i styrin- sultatorientert rapportering som vil redusere behovet
gen av kommunalforvaltningen pa en hensiktsmesfor gkonomisk informasjon/regnskapsdata. Det er
sig mate. Et system med mange tilskuddsordningewil om det omfattende utviklingsprosjektet KO-
kan medfare risiko for at tilskuddene til dels motvir- STRA i vesentlig grad vil redusere behovet for saer-
ker hverandre, og at virkningene av hver enkelt til-skilt rapportering i forhold til de mange sma gremer-
skuddsordning blir ngytralisert. | den sammenhendede tilskuddene. Det synes pa denne bakgrunn a
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veere behov for en samlet giennomgang og vurdering. Pa s. 7 sies det at informantene fra kommunene
av opplegget for rapportering for dagens gremerkede generelt er negative til statlig styring og gremer-
tilskuddsordninger. kede tilskudd, men at de ogsa trekker frem bade

5

Saken har veert forelagt Kommunal- og regionalde-
partementet som i brev av 11. oktober 1999 har
svart:

positive og negative virkninger av gremerkede

tilskudd pa det kommunale selvstyret. Erfarings-
KOMMUNAL- OG REGIONAL- messig far en gjerne andre tilbakemeldinger fra
DEPARTEMENTETS SVAR grupper som har et sektorovergripende ansvar
enn fra grupper med sektoransvar — spesielt gjel-
der dette for informanter fra sektorer med mye
gremerkede tilskudd eller andre sterke statlige
styringsvirkemidler.»
«Jeg synes dokumentet i all hovedsak far fram

fordeler og ulemper med gremerkede tilskudd pa en

god mate. Jeg vil likevel kommentere og utdype noeg
forhold.
1.

RIKSREVISJONENS UTTALELSE

@remerkede tilskudd kan pavirke bade priorite- Riksrevisjonen konstaterer at Kommunal- og regio-
rings- og kostnadseffektivitet. Problemstillingen naldepartementet i all hovedsak synes at undersgkel-
omkring kostnadseffektivitet er lite bergrt. Dettesen pa en god mate far fram fordeler og ulemper
er vanskelig & analysere, men det er grunn til aBmed bruken av gremerkede tilskudd som et statlig
anta at omfattende gremerking med tilhgrendestyringsvirkemiddel. | sitt svar kommenterer og ut-
vilkar kan legge uhensiktsmessige bindinger payper departementet noen forhold spesielt som star-
kommunal ressursbruk. relsen pa kommunenes frie inntekter og problemer
For at gremerkede tilskudd skal virke etter hen-knyttet til kostnadseffektivitet og gremerkede til-
sikten og med minst mulig utilsiktede virkninger,skudd med aktivitetskrav. Riksrevisjonen er enig i at
er det viktig at de frie inntektene er store nok til adette er sentrale problemstillinger i drgftingen av
dekke kravene om kommunal medfinansiering. bruken av gremerkede tilskudd.

tillegg ma de ha en starrelse som sikrer ngdven- Undersgkelsen viser at det kan stilles spgrsmal
dige midler til tienesteomrader/tiltak som uteluk- om bade utformingen av og rapporteringskravene
kende finansieres av frie midler. Spesielt problefor dagens gremerkede tilskuddsordninger er hen-
matisk er store ordninger som er prisvridende el-siktsmessige. Det er en utstrakt rapportering av gko-
ler virker som prisvridende tilskudd gjennom ak-nomisk informasjon fra kommunene pa gremerkede
tivitetskrav. tilskuddsordninger hvor gkonomireglementet ikke
Undersgkelsen det refereres til pa sidene 5-tiller krav om dette. | tillegg er rapporteringen i
omfatter perioden far innfaring av handlingspla- mange tilfeller heller ikke tilpasset kommunenes
nen for eldreomsorg i 1998 og opptrappingspla-normale regnskaps- og rapporteringsrutiner. Riksre-
nen for psykiatri i 1999. Jeg viser til s. 10 i doku- visjonen konstaterer dessuten at det omfattende ut-
mentet hvor Riksrevisjonen er enig i at disse til-viklingsprosjektet KOSTRA ikke i vesentlig grad vil
skuddene far starre prioriteringseffekt etter redusere behovet for saerskilt rapportering i forbin-
1997. Siden dette er store tilskuddsordningerdelse med gremerkede tilskudd. Det er derfor etter
som binder betydelige kommunale ressurser, bgRiksrevisjonens vurdering behov for en samlet gjen-
evt. uheldige konsekvenser av gkt prioriteringsnomgang av opplegget for rapportering for dagens
effekt ogsa kommenteres. Det er rimelig & antaaremerkede tilskuddsordninger, bade for a fa en mer
at rike kommuner i stagrre grad vil kunne oppfylle resultatorientert rapportering og for & redusere kom-
aktivitetskravene enn fattige kommuner. Aktivi-munalforvaltningens administrative belastning.
tetskravene kan ogsa binde stgrre ressurser til de  Saken sendes Stortinget.

aktuelle sektorene enn det som lokalt anses som

rimelig i forhold til tienesteniva pa andre sekto-

rer.

Vedtatt i Riksrevisjonens mgte 19. oktober 1999.
Bjarne Mgrk-Eidem Eivind Eckbo

Tore Haugen Helga Haugen Brit Hoel

Therese Johnsen
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Sammendrag

Med gremerkede tilskudd menes alle statlige overfatilbudet. Virkningen av noen tilskuddstyper er imid-
ringer til kommuner og fylkeskommuner bortsett fralertid usikker. For tre av tilskuddsordningene er det
rammeoverfgringer gjennom inntektssystemet. @reikke dokumentert noen virkning pa aktiviteten som
merkede tilskudd er tilskudd som skal benyttes tiler gremerket.
bestemte formdl i kommuner og fylkeskommuner.  Det skilles mellom to hovedtyper gremerkede til-
Hovedhensikten med & opprette gremerkede tilskudskudd, prisvridende tilskudd og prisngytrale til-
er at kommuner og fylkeskommuner skal produsergkudd. De prisvridende tilskuddene farer til at kom-
mer av de tjenestene som omfattes av slike tilskuddnunenes enhetskostnader ved a tilby en tjeneste re-
enn de ville gjort dersom midlene ble gitt som enduseres. Prisvridende tilskudd pavirker derfor bade
rammeoverfgring relative priser mellom tjenester og budsjettrammen

Formalet med undersgkelsen har veert & belys®r kommunene. Prisngytrale tilskudd vil bare endre
bruken av gremerkede tilskudd som et statllg virkepudsjettrammen og innebaere en begrensing pa bru-
middel i styringen av kommunesektoren, og & underken av midlene.
seke i hvilken grad staten oppnar de gnskede virk- Undersgkelsen viser at prisvridende driftstil-
ninger pa kommunenes prioriteringer. Samtidig erskudd har virkning pa aktivitetsnivaet i det samme
det lagt vekt pa & fa fram eventuelle utilsiktede virk-aret som tilskuddssatsen blir endret. Alle de tre ord-
ninger et slikt styringsvirkemiddel har overfor kom- ningene som inngar i undersgkelsen, har positiv
munesektoren. virkning pa aktivitetsnivaex.

Undersgkelsen viser at utviklingen ikke har vaert  En mulig forklaring pa at prisvridende tilskudd
i samsvar med intensjonene. Siden 1986 har det vaditr virkning pa aktivitetsnivaet, kan veere at kostna-
en sterk gkning i bruken av gremerkede tilskudd, badene ved & produsere tjenestene blir lavere for kom-
de belgpsmessig og som andel av de statlige overfgunene slik at de grunnleggende kostnadsforholde-
ringene til kommunalforvaltningen. 1 1998 utgjorde ne mellom sektorene blir endret. En annen mulig
de samlede gremerkede tilskuddene til kommuneforklaring er at disse tilskuddene har innebygget en
sektoren ca 30 mrd kroner. relativ enkel kontrollmekanisme ved at kommunene

Den betydelige veksten som har veert i bruken awna rapportere aktivitetsnivaet for a fa tilskudd.
gremerkede tilskudd pa 90-tallet, kan i stor grad for-  Virkningen av prisngytrale tilskudd er mer usik-
klares med den sterke veksten i bruken av gremerkéer. For ett av tilskuddene (tilskudd til omsorgstje-
de tilskudd over Sosial- og helsedepartementets buchester) er det ikke observert noen virkning pa aktivi-
sjett. Departementene, med unntak av Sosial- og hefetsnivdet. Hos de to andre prisngytrale tilskudds-
sedepartementet, har samlet en reell reduksjon i briwrdningene (tilskudd til psykiatri og lgnnstilskudd til
ken av gremerkede tilskudd i perioden fra 1992 tilbomsorgstjenester) er det dessuten observert store
1998. | forhold til 1986 har imidlertid ogsa disse de-lekkasjer til andre omrader innenfor kommunal
partementene hatt en samlet vekst i bruken av greektor.
merkede tilskudd. En mulig forklaring pa lekkasjene til andre om-

Det har ikke veert noen gkning i antall tilskudds-rader kan veere at prisnzytrale tilskudd ikke pavirker
ordninger i perioden etter 1986. Den belgpsmessigkommunenes kostnader ved & produsere en tjeneste,
veksten skyldes i hovedsak noen fa store tilskuddsmen bare dens totale inntekter. Videre er det ikke en
ordninger. Det betyr at staten i styringen av kommuxklar kobling mellom tildelingskriterier og utfgrelse
nalforvaltningen bruker et fatall store tilskuddsord-av aktivitetene som tilskuddet er forutsatt a dekke.
ninger og mange sma tilskudd. Dette illustreres tydeSelv om det medfgrer en forpliktelse til & bruke de
lig ved at de 20 starste tilskuddene utgjgr 90 prosemkte overfaringene i sin helhet pa det gremerkede
av samlet gremerket belgp mens de 50 minste tiemradet, kan det veere vanskelig & kontrollere at
skuddene utgjer bare to prosent.

Grunnlaget for undersgkelsen har veert et utvalg

o o . . . Tilskudd til omsorgsboliger og sykehjemsplasser, tilskudd til
pa atte tllSkUddSOFdnlnger UnderSﬂkelsen viser at en)msorgst]enester og tilskudd til n|trogenrens|ng

mnfzrlng eller en opptrapping av disse t||3kUdd30rd'2 Tilskudd til barnehager, tilskudd til musikkskoler og tilskudd
ningene som en hovedregel har virkning pa tjeneste-il skolefritidsordninger
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kommunene ikke reduserer sitt forbruk av egne midhgyne den kommunale bevisstheten om svake grup-
ler (rammetilskudd og skatteinntekter) til formalet. per.
De store lekkasjene for de prisngytrale tilskuddene Departementene har utarbeidet malsettinger for
illustrerer behovet for & utarbeide presise oppfglde fleste tilskuddsordningene. For et flertall av ord-
gingskriterier slik at man kan etterprgve om den til-ningene gis Stortinget likevel ikke informasjon om
siktede virkningen nas. resultatene i henhold til fastsatte oppfalgingskriteri-
Undersgkelsen viser at virkningene av gremerkeer. En arsak er at det for mange av tilskuddsordnin-
de tilskudd i de fleste tilfellene avtar over tid. Til- gene ikke er utarbeidet oppfalgingskriterier. Dette
skuddsordningene har derfor normalt sterkest virkinnebaerer gkt risiko for at virkningene av tilskudds-
ning pa aktivitetsnivaet i den farste utbyggingsfa-ordningene ikke blir som forutsatt.
sen? Dette understreker behovet for at departemen- Undersgkelsen viser at det er en utstrakt rappor-
tene i stgrre grad bar foreta en lgpende (arlig) gjertering av gkonomisk informasjon fra kommunene.
nomgang av tilskuddsordningene med henblikk pdepartementene krever rapportering av gkonomisk
om ordningen skal opphgre eller innlemmes i inninformasjon for et flertall av tilskuddsordningene
tektssystemet. Det bar i denne forbindelse ogsa vu(48 av 83) hvor de funksjonelle kravene til gkonomi-
deres om utformingen av tilskuddsordningene ereglementet ikke stiller eksplisitte krav om dette.
hensiktsmessig. Ifglge gkonomireglementet vil det normalt veere
Undersgkelsen viser at prisvridende tilskudd haandre opplysninger enn gkonomisk informasjon som
sterkest virkning pa aktivitetsnivaet i de mest velstaer sentralt i oppfalgingen av disse tilskuddstypene.
ende kommunene, mens prisngytrale tilskudd der- | undersgkelsen stilles det spgrsmal om KO-
imot virker best i fattige kommuner. Arsaken antas &TRA (det framtidige informasjonssystemet for sty-
veere at de mest velstdende kommunene har stgmieg og rapportering av kommunal gkonomi og tje-
mulighet til & benytte seg av tilskuddsordninger sormesteproduksjon) vil kunne ivareta departementenes
krever at de ma bidra med midler fra de frie inntek-behov for resultatinformasjon fullt ut i forbindelse
tene (rammetilskuddet og skatteinntekter) enn mindmed gremerkede tilskudd. Det synes a vaere behov
re velstdende kommuner. En mulig forklaring pa afor en nsermere gjennomgang av opplegget for rap-
prisngytrale tilskudd virker best i fattige kommuner, portering av gkonomisk informasjon fra kommunal-
er at disse har hatt et sterkere behov enn de rilkdervaltningen til staten ved bruk av gremerkede til-
kommunene for & prioritere tilskuddsomradene fordiskudd. Ved i stgrre grad & utarbeide oppfalgingskri-
de hadde et darligere tjenestetilbud da tilskuddsorderier, antas det at det for mange tilskuddsordninger
ningene ble etablert. vil veere mulig med en mer resultatorientert rappor-
Prisvridende tilskudd synes a gke inntektsfor-tering som vil redusere behovet for gkonomisk in-
skjellene mellom kommunene. Kommuner med godormasjon/regnskapsdata.
gkonomi mottar i gjennomsnitt mer i prisvridende  Undersgkelsen viser at de administrative kostna-
tilskudd pr innbygger enn mindre velstdende kom-dene pa kommunalt og statlig regionalt niva varierer
muner. For de prisngytrale tilskuddene har kommumellom ulike typer tilskuddsordninger. Varigheten
nenes gkonomi mindre betydning for hvor mye detil en ordning synes ogsa a ha betydning, mens det
mottar av tilskuddsmidler. synes a veere liten sammenheng mellom tilskuddets
Selv om kommunene generelt er negative tilstgrrelse og administrativ belastning. | undersgkel-
sterk statlig styring, er ikke bildet fullt sa entydig og sen stilles det derfor spgrsmal om kontrollomfanget
negativt nar de skal gi konkrete eksempler pa utilsikved mange av de sma tilskuddsordningene, som ut-
tede virkninger av gremerkede tilskudd. Det blirgjer flertallet, er hensikismessig. @konomiregle-
blant annet pekt pa at det i mange tilfeller er samsvanentet understreker at kontrollen skal ha et rimelig
mellom lokale og statlige prioriteringer. Men tids- omfang i forhold til den nytte den gir. Det kan stilles
punktet vil ikke alltid passe med den enkelte kom-spgrsmal om departementene i tilstrekkelig grad tar
munes behov nar de for eksempel allerede har priorhensyn til de administrative konsekvensene for kom-
tert det aktuelle formalet. P& den annen side kan greaunene ved utformingen av tilskuddene.
merkede tilskudd veere med pa a sette i fokus og

3 Tilskudd til barnehager har hatt sterkest virkning pa aktiviteten
i andre periode.
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1 Innledning

1.1 BAKGRUNN nene. Prisngytrale tilskudd vil bare endre budsjet-

Med gremerkede tilskudd menes alle statlige overfg/@Mmen og innebeere en begrensning pa bruken av
ringer til kommuner og fylkeskommuner bortsett fraMidlene. Ut fra gkonomisk teori skulle en da vente at
rammeoverfgringer gjennom inntektssystemet. @rePrisvridende tilskudd har stgrst virkning i forhold il
merkede tilskudd er tilskudd som skal benyttes tilkommunenes prioriteringer.

bestemte formal i kommuner og fylkeskommuner.

Hovedhensikten med & opprette gremerkede tilskudd#.2 FORMAL OG PROBLEMSTILLINGER

er at kommuner og fylkeskommuner skal produsere-gmajet med undersekelsen har veert & belyse bru-
mer av de tjenestene som omfattes av slike tilskudgey av gremerkede tilskudd som et statlig virkemid-
enn de ville gjort dersom midlene ble gitt som engg j styringen av kommunesektoren, og & undersgke
rammeoverfgring. , _ i hvilken grad staten oppnér de gnskede virkninger
Fordelingen og overfaringen av gkonomiske resyp3 kommunenes prioriteringer. Samtidig er det lagt
surser fra staten til kommunesektoren ble reformert g p& & fa fram eventuelle utilsiktede virkninger et

1986 med overgang til stgrre grad av rammefinansigjik styringsvirkemiddel har overfor kommunesek-
ering, med dertil avvikling av en rekke gremerkede;gren.

tilskudd. Ulempene med det gamle systemet var  Riksrevisjonen har arbeidet ut fra falgende pro-
blant annet uoversiktlighet, uheldige (Samfu”ns‘z’koblemstillinger:

nomiske) tilpasninger fra kommunenes side og teny Hyordan er bruken og utformingen av gremerke-
denser til sektorisering. Det nye systemet skulle gi e tilskudd?
kommunene stgrre handlefrinet med bedre tilpas- _ pgeskrive bruken av gremerkede tilskudd

ning mellom oppgavelgsninger og lokale forhold, over tid, bade totalt og departementsvis.
legge til rette for mer effektiv planlegging og styring  _ | pvilke tilfeller blir gremerkede tilskudd
i kommunene og bidra til en rasjonaliseringsgevinst opprettet?
bade pa lokalt og sentralt h6ld. . — Nar ble dagens ordninger etablert?

| perioden 1990-1998 har det skjedd en gkning i  _ H{yordan fordeler tilskuddene seg pa til-
andelen gremerkede tilskudd av de totale statlige skuddstyper?
overfaringene til kommunesektoren fra 17 til 40 pro-  _  Hyordan fordeler tilskuddene seg mellom
sent¢ | 1998 utgjorde de gremerkede tilskuddene ca kommunene?
30 mrd kronef. = lhvilken grad er kravene til forvaltningsmes-

Det skilles mellom to hovedtyper gremerkede til- sig oppfelging ivaretatt?
skudd, prisvridende tilskuddog prisngytrale til- 2 Huyilke virkninger har gremerkede tilskudd?
skudd.De prisvridende tilskuddene farer til at kom-  _  Hyilke virkninger har tilskuddssatsene av
munenes enhetskostnader ved a tilby en tjeneste re- ulike typer gremerkede tilskudd p& aktivitets-
duseres. Dette skjer ved at staten enten gir et enhets- nivaet i kommunene?
tilskudd til en bestemt tjeneste, for eksempel et gitt _  Endres virkningene over tid? Er det forskjell
belgp pr barn i barnehager, eller finansierer en viss pa virkningene de farste arene etter etable-
andel av den enkelte kommunes utgifter til denne ring og virkningene pa lengre sikt?
tjenesten. Prisngytrale tilskudd innebeerer at staten _ v kommuner med god gkonomi i stgrre
overfgrer et bestemt belgp til hver kommune, bereg- grad nyttiggjere seg de gremerkede tilskud-
net etter skjgnn, eller at tilskuddet fordeles etter dene enn mindre velstdende kommuner?
objektive kriterier, for eksempel antall eldre over 67 _ Er det knyttet store kostnader til administra-
ar. Prisvridende tilskudd pavirker bade relative pri- sjon av gremerkede tilskudd?
ser mellom tjenester og budsjettrammen for kommu-  _ Har bruken av gremerkede tilskudd utilsikte-

- S o 20
4 St prp nr 60 (1997-1998) Om kommunegkonomien 1999 m.v. de virkninger pa kommunalt niva’

_munene og fylkeskommunene ved et utvalg pa Atte tilskuddsordninger. Disse ord-
Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for kommunal Ogningene omfatter ikke tilskudd til fylkeskommune-

fylkeskommunal gkonomi, mars 1999 : . . .
7Sl 1998. | tillegg kommer andre tilskudd til arbeidsmarkeds- ne. Det vises til kapittel 2.3 for nsermere redegjorel-

tiltak i kommunesektoren som ikke star pa 60-poster. TilskuddS€ for hvilke avgrensninger som er foretatt i under-
til arbeidsmarkedstiltak summerer seg til ca 1,588 mrd kroner sgkelsen.
1998.
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2 Metodisk tilnaerming

Undersgkelsen bygger pa bade kvalitative og kvantisempel lovmessige endringer, relaterte reformer og
tative data. gkonomisk vekst.
Det er i analysen benyttet data fra alle kommune-
ne i landet, med unntak av O$log for hvert ar i en
2.1 KVANTITATIVE DATA tidsrekke. Tidsrekkene er for de eldste tilskuddsord-
ningene fra 1985 til 1997. For de yngre ordningene
er oppstartsaret det farste aret i rekken. Tidsaspektet
(om virkningene endrer seg over tid) og fordelings-
. virkningene (forskjellig virkning i rike og fattige
Sperreundersgkelse til departementene kommuner) er foretatt ved ulike inndelinger av data-
En sperreundersgkelse ble benyttet for & skaffe ematerialet. For & belyse tidsaspektet er hver av tids-
oversikt over ulike typer tilskuddsordninger og pro-rekkene delt inn i to like lange perioder, og det er
sessen omkring etableringen og oppfelgingen agjennomfart separate analyser for hver av dem. En
gremerkede tilskudd. tilsvarende framgangsmate er benyttet for & vurdere
Sparreskjemaet ble sendt til alle departementengirkningene av de gremerkede tilskuddene i fattige
som hadde bevilgninger pa post 60-69 ifalge St prpg rike kommuner.
nr 1 (1997-98). Dette gjaldt falgende departementer:
Kirke-, utdannings- og forskningsdepartementet o . S
(KUF), Kulturdepartementet (KD), Justisdeparte-Gjennomsnittlige fordelingsvirkninger

mentet (JD), Kommunal- og regionaldepartementeECONs analyse av fordelingsvirkninger er supplert
(KRD), Sosial- og helsedepartementet (SHD), Barmed en undersgkelse av de gjennomsnittlige forde-
ne- og familiedepartementet (BFD), Fiskerideparteqingsvirkningene, det vil si hvilke typer kommuner
mentet (FID), Samferdselsdepartementet (SD) ogfattige eller rike) som mottar mest gremerkede til-
Miljgverndepartementet (MD). Departementene bleskudd. P& grunnlag av kommuneregnskapene for
bedt om a fylle ut ett skjema for hver tilskuddsord-1996 er det sett nsermere p& hvordan gremerkede til-
hing. Hvis en bevilgning under en tilskuddspost om-skudd fordeler seg mellom kommunene. Bevilgnin-
fattet flere tilskudd med varierende formal og opp-ger for spesifikke gremerkede tilskudd er innhentet
felgingskriterier, skulle departementet selv vurderefra fagdepartementene. Begrepet «korrigert inntekt»
om disse skulle defineres som én eller flere til-er benyttet for & gruppere kommunene etter deres
skuddsordninger. Der det er flere tilskuddsordningegkonomiske evne. Korrigerte inntekter et anslag
under samme post, skulle det fylles ut flere skiemapa hvor mye av de frie inntektene kommunene har
er. igjen etter at de viktigste tjenesteomradene er finan-

siert. Korrigert inntekt tar sdledes hensyn til at kom-
Statistisk analyse gjennomfart av ECON Senter formunene har ulike kostnader ved a tilby tjenestene.
gkonomisk analyse

Pa oppdrag fra Riksrevisjonen har ECON Senter for
gkonomisk analyse foretatt en analyse av hvordaR.2 KVALITATIVE DATA

atte utvalgte tilskuddsordninger pdvirker aktivitets-pe kvalitative dataene er benyttet til & belyse utvik-
nivaet innenfor sektoren eller aktivitetsomradet. An-”ngen i bruken av gremerkede tilskudd og pr0b|em-
alysemodellen som benyttes, er basert pa en gkonetillingene vedrgrende administrasjonskostnader og
misk forklaringsmodell der kommunene i sine valgytilsiktede virkninger i kommunene.

bade vil ta hensyn til kommunens egenart og kostna-

dene ved produksjonen av tjenestene, samt at de pgq——— .

noe sikt vil matte opprettholde budsjettbalansen:. Oﬁ'r?eeé Utf?/'ﬁgsﬁ’(% r?]fngllﬂrrll :V den szeregne rollen som bade kom-
Fordi doe'[_c’gsa er'andre f_alftorer enn tIISkucidssatSem%]ed ber%gning av korrige-rte inntekter korrigeres kommunenes
som pavirker aktivitetsnivaet i kommunene, er det frie inntekter for ulikheter i utgiftsbehov. Det er tatt utgangs-
korrigert for andre forklaringsvariabler som befolk- punkt i nivéet for frie inntekter, og vektet dette nivaet med en
ningsstgrre|se og a|derssammensetning’ stgrrelselostnadsindeks. Kostnadsngklene i inntektssystemet er valgt

2 ; w _som kostnadsindeks. Kommuner med lavt beregnet utgiftsbe-
pa kommunenes inntekter og politisk sammenset hov vil etter vekting fa justert opp nivaet pa de frie inntektene.

ning. | tillegg er det korrigert for eveptuelle andre For kommuner med et relativt hayt utgiftsbehov vil nivaet pa
faktorer som kan gi utslag for enkelte ar, som for ek- de frie inntektene justeres ned.

| undersgkelsen er det benyttet flere typer kvantitati
ve data for a belyse problemstillingene.
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Dokumentstudier intervjuer hos Fylkesmann og Statens utdannings-

Det er foretatt en omfattende dokumentstudie aontor i Buskerud, Aust-Agder og Nord Trgndelag

Stortingets behandling av alle relevante stortingsdo®9 | kommunene Drammen, Hurum, Arendal, Lille-

kumenter. Dette gjelder blant annet de arlige komSand, Meréker og Stjgrdal. Geografisk spredning,

munegkonomiproposisjonene, som belyser brukeﬁnbyggertall,stﬂr(elsen pa gremerkede tilskuogl

av gremerkede tilskudd fra perioden far innfgringerkommunenes korrigerte inntéker benyttet som ut-

av nytt inntektssystem i 1986 og fram til 1998. Ut- Valgskriterier. . o es
valgte rapporter fra Det tekniske beregningsutvalg Et argument for casestudier er at en gnsker a fa

for kommunal og fylkeskommunal gkonomi og @M det genuine ved enkeltenhetejennom in-
NOU’er som er relevante for problemstillingene i tervjuene far en fram informantenes egen beskrivel-

den aktuelle perioden, er ogsa studert. | tillegg ef€ 09 fortolkning av hvilke konsekvenser aremerke-
reglement, rundskriv, forskningsrapporter mv pg‘de tilskudd har. Dette innebeerer at sektorsjefer kan

omradet gjennomga¥.Med bakgrunn i de &rlige @ €n annen fortolkning av virkeligheten enn rad-
budsjettproposisjonene fra 1986 til 1998 er det foreMenN siden deres stasted er forskjellig. Intervjuer vil

tatt en sammenstilling av alle gremerkede tilskudd Ldenne sammenheng gi andre opplysninger og en
denne perioden. edre forstaelse av feltet enn spgrreskjemaer, blant

annet ved at de far fram samhandlingsprosesser mel-

. lom kommune og stat.

Casestudie

Det er foretatt casestudier i seks kommuner i tre fyl-

ker. Formalet har veert & belyse eventuelle utilsikted-3  AVGRENSNINGER

virkninger p& kommunalt og statlig regionalt niv& avDet har veert behov for & foreta enkelte avgrensnin-

gremerkede tilskudd. | tillegg skulle denne studierger. Undersgkelsen vedrgrende virkninger av gre-

belyse kommunalt og statlig regionalt nivas admini-merkede tilskudd omfatter kun gremerkede tilskudd

strasjonskostnader i tilknytning til gremerkede til-til kommunene, og ikke tilskudd til fylkeskommune-

skudd. Dette er gjort ved & kartlegge arbeidsoppgade. Det er heller ikke sett p utilsiktede virkninger av

ver og eventuelle problemer som kommunene ogremerkede tilskudd pé sentralt statlig niva.

statlig regionalt niva har ved at tilskuddet er gremer-  Grunnlaget for undersgkelsen av virkninger av

ket. agremerkede tilskudd har veert et utvalg pa atte gre-
Det er gjennomfart intervjuer med rddmenn ogmerkede tilskuddsordninger. | valg av tilskuddsord-

sektorsjefer for henholdsvis helse- og sosialsektoreninger ble det lagt vekt pa & fa med tilskuddsordnin-

og undervisnings- og oppvekstsektoren i kommuneger innenfor flere vesentlige sektorer og spredning

ne. | tillegg er det foretatt intervjuer med fylkesman-nér det gjelder type tilskudd. De utvalgte tilskuddene

nens helse- og sosialavdeling og statens utdanningé¥ blant de starste gremerkede tilskuddene.

kontor p& regionalt niva. Det er gjennomfgrt i alt 24  Felgende ordninger er valgt ut:

Departement  Kapittel Post Navn

KUF 221 63 Tilskudd til skolefritidsordninger

KUF 221 67 Tilskudd til kommunale musikk- og kulturskoler
KRD 586 62 Tilskudd til omsorgsholiger og sykehjemsplasser
SHD 670 61 Tilskudd til omsorgstjenester

SHD 675 60 Lannstilskudd til omsorgstjenester i kommunene
SHD 743 62 Tilskudd til psykiatri i kommuner

BFD 856 60 Driftstilskudd til barnehager

MD 1441 63 Tilskudd til kommunale avlgpstiltak

— Tilskudd til kommunale musikk- og kulturskoler utgjgr mindre ertrb@l kroner. Driftstilskudd til barnehager utgjer neermere 4,3
mrd kroner. De andre tilskuddene ligger pad mellom 100 og 500 mill kroner

Tilskudd til skolefritidsordninger, tilskudd til dende driftstiiskudd med enhetssatser. Tilskudd til

musikkskoler og tilskudd til barnehager er prisvri-omsorgsboliger og sykehjemsplasser er et prisvri-

dende investeringstilskudd med enhetssatser. Til-

 Det vises til fullstendig litteraturliste i vedlegg 1 skudd til avigpsrensing er et prisvridende investe-

1St prp nr 50 (1993-94) Om kommunegkonomien 1995 m.v. fiNgstilskudd hvor staten finansierer en viss andel av
2 Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for kommunal ogkommunenes utgifter (prosenttilskudd).

fylkeskommunal gkonomi, november 1997 (skatteinntekter, ~ Tilskudd til omsorgstjenester, tilskudd til psyki-
rammetilskudd, eiendomsskatt, konsesjonskraftinntekter)  atri og lgnnstilskudd til omsorgstjenester er pris-

3Yin, Robert K. Case study Research ngytrale driftstilskudd som fordeles etter objektive
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kriterier. Sistnevnte ordning ble innlemmet i inn- ne eksemplifisere, har de opplysningene som har
tektssystemet i 1996, og er saledes det eneste thkommet fram under intervjuene i kommunene pa de
skuddet i analysen som ikke viderefgres utover andlike temane, veert nyanserte. Dette kan styrke data-
alyseperioden. enes gyldighet.

ECONSs undersgkelse belyser hvordan gremerke- For a gke paliteligheten ble de fleste intervjuene
de tilskuddssatser virker pa aktivitetsnivaet i kom-gjennomfgrt av to medarbeidere fra Riksrevisjo-
munene. Undersgkelsen gir imidlertid ikke svar pdnen® Disse har sa diskutert de opplysningene som
om staten kunne oppnadd de samme kommunaleom fram under intervjuene, samt det referatet som
prioriteringene med andre styringsvirkemidler ennble skrevet ut i etterkant. | tillegg ble referatene
gremerkede tilskudd. sendt tilbake til informantene med oppfordring om &

Nar det gjelder casestudien i kommunene og p&omme med korrigeringer og eventuelle tilleggsopp-
regionalt statlig niva, er undersgkelsen avgrenset tliysninger. En del av de faktaopplysningene som in-
helse- og sosialsektoren og undervisningssektoreformantene ga, har ogsa blitt kontrollert i forhold til
inkludert tilskudd til barnehager. Dette innebaerer atndre kilder som for eksempel rundskriv. Dette til
det kun er sett pa de tilskuddsordningene som rettelammen skulle bidra til at malefeil er unngatt.
seg mot disse sektorene: | forhold til de kvantitative dataene som ble sam-
— Tilskudd til skolefritidsordninger let inn i sparreundersgkelsen til departementene, ma
— Tilskudd til kommunale musikk- og kulturskoler dataenes gyldighet vurderes ut fra hvordan spgrsma-
— Tilskudd til omsorgsboliger og sykehjemsplas-lene har fungert. Enkelte av spgrsmalsformuleringe-

sep ne har ikke fungert, for eksempel ved at responden-
— Tilskudd til omsorgstjenester tene har misforstatt spgrsmalene. Disse spgrsmalene
— Driftstilskudd til barnehager har blitt utelatt i rapporten.

Dataenes palitelighet er trolig hay. For det farste
Hensikten med denne avgrensningen var at dettged at sparreskjemaet er fylt ut for de aller fleste til-
ga mulighet for en grundigere og dypere studie i teskuddsordningene. En gjennomgang av alle til-
kommunale sektorer. | intervjuene ble det fokuserskuddspostene viser at det kun er 10 poster som de-
pa at informantene gjennom eksempler skulle supppartementene ikke har fylt ut spgrreskjema for. Dette
lere med andre tilskuddsordninger som kommunengetyr at det er samlet inn opplysninger om de aller
benytter seg av. Dette farte til at en rekke tilskuddsfleste tilskuddsordningene. For det andre styrkes da-
ordninger innenfor disse sektorene ble bergrt, og haaenes palitelighet ved at det ma antas at spgarreskje-
trolig gitt et ganske dekkende bilde av kommunalemaene er besvart av én person med god kjennskap til
og statlig regionale administrative prosesser i til-omradet.
knytning til de gremerkede tilskuddene innenfor dis-  For & belyse dataenes gyldighet i forhold til den
se to sektorene. statistiske analysen gjennomfgrt av ECON, er det
sentralt hvordan virkningene av tilskuddsordningene
males. Analysen fanger for en del av ordningene ik-
24 DATAENES GYLDIGHET OG ke opp kvalitetsaspektet. Dette gjelder spesielt de
PALITELIGHET prisvridende ordningene hv9r antall plasser eller ti-
. ) ) ~mer brukes som aktivitetsmaler. Dersom en kommu-
Et spgrsmalet som kan stilles, er om datainnsamlime eksempelvis har valgt & prioritere barnehagesek-
gen innholdsmessig har malt det den skal, det vil sigren ved & gke kvaliteten i tilbudet framfor kvanti-
om dataene er gyldige. Vlderec kan det stilles sparseten, vil dette ikke fanges opp av analysen.
mal om det kan forkomme malefeil under innsam-  pataene som brukes i ECONs analyse, er hentet
ling og bearbeiding av dataene. Dette vil si noe omra flere kilder. Dette kan redusere dataenes palite-
datamaterialets palitelighet. lighet ved at alle tidsrekkene ikke er konstruert etter
I forhold til de kvalitative dataene som ble sam-de samme prinsippene og ikke er kvalitetssikret av
let inn gjennom intervjuene, ma dataenes gyldighegn og samme instans. For enkelte av tilskuddsord-
vurderes ut fra informantenes svargiving. Det er allningene er ogsa kvaliteten p& dataene noe svakere i
tid en fare for at informantene «overrapporterer», fokgrste del av analyseperioden. Disse forholdene er li-
eksempel ved a gi uttrykk for at de gremerkede tilkevel ikke av en slik karakter at de vil pavirke ho-
skuddene er mer arbeidskrevende en de egentlig &fedfunnene i analysen.
Ved a stille sa konkrete sparsmal som mulig, det vil - Undersgkelsen viser at rundsumtilskudd er den
si unnga holdningsspgrsmal, og ved a be informanteyyppigst forekommende tilskuddstypen. Rundsum-
tilskudd er fastsatt etter en skjgnnsmessig vurdering

“ Sveert f& av kommunene som ble intervjuet har giennomfergy hva som er et rimelig bidrag fra statens side. Til-
hele sgknads- og rapporteringsprosessen i tilknytning til til-
skudd til omsorgsboliger og sykehjemsplasser. Intervjuenega_—
ikke tllstl’ekkellg infOI’maSjon om de kommunale administrati- 1s Bortsett fra tre intervjuer som pé grunn av sammenfall i tid
ve prosessene. Det er derfor valgt & utelate denne tilskudds-matte gjennomfares separat samt ett intervju som ble gjen-
ordningen ved framstillingen av de administrative kostnadene. nomfgrt som telefonintervju.
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skuddsordningene som inngar i ECONs analysegkonomisk evne. Dette begrepet tar ikke hensyn til
omfatter ikke denne tilskuddstypen. Dette veies tikommunenes gjeldsbelastning. | en del tilfeller kan
en viss grad opp av at de tilskuddsordningene som elerfor en kommune ha svak gkonomi til tross for
valgt, antas a veere vesentlige for kommunal tienedhgy korrigert inntekt. Ved at kommunene kun deles
teyting. inn i tre grupper, gir likevel begrepet et rimelig godt
Nar det gjelder eventuelle gyldighetsproblemerbilde av kommunenes gkonomiske evne. At enkelte
knyttet til de dataene som brukes for & belyse hvilké&kommuner ut fra gkonomisk evne i realiteten burde
kommuner som mottar gremerkede tilskudd, er deteert plasserti en annen gruppe, vil derfor i liten grad
et forhold som bar nevnes. Begrepet "korrigert innpavirke resultatene av undersgkelsen.
tekt" brukes til & dele kommunene inn i grupper etter
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3 Revisjonskriterier

3.1 OVERORDNEDE POLITISKE og lokale kostnadsforhold. Dette er vanlig a betegne
INTENSJONER som ytre effektivitet, og angar forholdet mellom fak-

, tiske behov og produserte tjenester. For det andre

3.1.1  Innledning kan lokaldemokratiet bidra til at tienestene produse-

Statens styring ma ses i forhold til verdiene ved detes s billig som mulig. Dette gar pa den indre effek-
lokale selvstyret. Det er vanlig & knytte tre sentraldiviteten, det vil si en optimal produksjon til lavest
verdier til det kommunale selvstyret; frinet, demo-mulig pris. Tanken bak dette er at de som kjenner de
krati og effektivitet. Nevnte verdier kan ogsé oppfat-lokale forholdene, ogsé vil ha forutsetninger for &
tes som begrunnelser for & ha kommuner, og for dtnne de minst kostnadskrevende Igsningene.
oppgaver skal legges til det kommunale nivaet. Det settet av verdier ved det kommunale selvsty-
Frinetsbegrepethar endret innhold over tid. re som er nevnt ovenfor, vil kunne komme i konflikt
Mens det tradisjonelt dreide seg om frihet fra noened den likhets- og utjevningsverdien som preger
(fra statsmakten og embetsmannsveldet), er det i ngle nasjonale malsettingene i en utviklet velferdsstat,
ere tid blitt mer et spgrsmal om frihet til noe. Denog dermed behovet for overordnet statlig sty#ng.
kommunale autonomien kan oppfattes som et midDenne verdien gar pa at innbyggerne i forskjellige
del til 4 realisere lokalsamfunnets spesielle intereskommuner skal ha et likeverdig tiloud av offentlige
ser og ivareta andre verdier, ikke minst innbyggergoder.
nes deltakelse i a lgse de lokale oppgaveliglge
NOU 1990:13 Forslag til ny lov. om kommuner og
fylkeskommun_er, kan kommunenes frihet til & ordn 12 Statlige styringsvirkemidler
sine egne anliggender aldri veere uinnskrenket. De
grunnleggende trekket ved kommuneinstitusjonené St meld nr 23 (1992-93) Om forholdet mellom sta-
er at de er flere ting pa en gang; b&de politiske institen 0g kommunane blir statlig styring definert som
tusjoner med legitimitet i representative folkevalgtePruk av det settet av virkemidler som staten har, med
organer og forvaltningsorganer med rettslig legitimi-Sikte pa a fremme vedtatte mal. De politiske vedta-
tet i delegert statsmyndighet. kene pa statlig niva vil som regel veere knyttet sa vel
Den andre verdien i det lokale selvstyret knyttertil valg av virkemidler som mal. | meldingen som
seg tildemokrati og deltakels&Kommuner og fyl-  Stortinget i store trekk har gitt sin tilslutning, er det
keskommuner er politiske institusjoner med folke-lagt til grunn fem hovedmal for statlig styring:
valgt styring som gir innbyggerne muligheter til po-— Behovet for en likeverdig fordeling mellom indi-
litisk deltakelse pa lokalt og regionalt niva. Ifglge  vid, samfunnsgrupper og mellom ulike geogra-
NOU 1997:8 Om finansiering av kommunesektoren, fiske omrader
innebeerer et sterkt kommunalt selvstyre en neer kob- Hensynet til nasjonalgkonomien
ling mellom de som tar beslutningene, og de som be- Rettssikkerhet
rgres av dem. | tillegg vil beslutningstakerne lettere- Hensynet til en samordnet og omstillingsorien-
fa tilgang p& informasjon om forholdene i kommu-  tert forvaltning
nene, og innbyggerne som bergres av beslutningene, Hensynet til en baerekraftig utvikling
vil kunne pavirke utfallet av dem. Dette kan antas a

gi beslutningene gkt legitimitet. | tille . 2 .
. . s gg legger meldingen stor vekt pa verdiene
Dgn tredje verdien eeffektvitet. Ifalge NOU .ved det kommunale selvstyret. Om dette uttaler
1997:8 understreker dette at det lokale selvstyret iky mmunal- og miligvernkomiteen i Innst S nr 156

ke bare er et mal i seg selv, men at det ogsa kan bld;iggz_93) at statens styring i praksis vil vaere en

til & realisere andre samfunnsmessige mal. For d L T o 8 .
. ; A mbinasjon av ovenstaende mal, som i seg selv kan
forste er lokal handlefrihet en forutsetning for a kun- J 9

- . , veere innbyrdes motstridende. Komiteen uttaler vi-
ne tilpasse oppgavelgsningen til lokale preferanse&ere at disse malene m& balanseres opp mot det

*Kjellberg, F og Hansen,T: Det kommunale hamskifte. Gyl- 7 NOU 1990:13 Forslag til ny lov om kommuner og fylkeskom-
dendal 1986 muner, s 73
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kommunale selvstyret, som av departementet undefra et flertall i komiteen vist til at gremerkede til-
strekes som en overordnet verdi. skudd ikke farst og fremst brukes for & oppna forde-
Styringen kan ifalge St meld nr 23 (1992-93)lingsvirkninger kommunene imellom, men for a
rette seg bade mot resultatene av den kommunatgppna bestemte formal. Det pekes pa at gremerkede
virksomheten, styring av ressursbruken inkludertilskudd benyttes for at kommunene skal kunne gi
bruk av fagpersonell og styring av kommunal orgatiloud de ellers ikke ville ha gitt. Flertallet mener
nisering. Styringen kan veere av generell karaktederfor at det ikke er tjenlig & binde seg til et fast for-
(rammestyring) eller mer spesifikk (detaljstyring). | hold mellom gremerkede tilskudd og rammeoverfg-
St meld nr 23 (1992-93) skilles det mellom tre grup+inger. Dette ma vurderes konkret i forhold til de
per av virkemidler staten kan bruke overfor kommu-spesifikke formalene som prioriteres til enhver tid.
nesektoren: De gremerkede tilskuddenes relative omfang og be-
— Lovbasert styring (styring ved rettigheter, klage,tydning kan derfor variere over tid.
kontroll, innsigelse osv) Intensjonen om at flest mulig av overfagringene
— @konomiske ordninger (skatter, rammetilskudd,tii kommunene bgr inngd i inntektssystemet, og at
gremerkede tilskudd, gebyrer osv) antallet gremerkede ordninger bgr begrenses, har
— Andre tiltak (planlegging, rettledning og dialog, gjentatte ganger blitt framhevet i forbindelse med
mal- og resultatstyring, forsgk, forskning, utdan-komiteinnstillingene til de arlige kommunegkono-
ningstiltak osv) miproposisjonené.| Innst S nr 286 (1995-96) til St
prp nr 55 (1995-96) Om kommunegkonomien 1997
Oremerkede tilskudd er siledes ett av flere gkomv viser kommunalkomiteen til at en videreutvik-
nomisk virkemidler som staten kan bruke i styringenling av lokaldemokratiet mé innebaere at kommune-
av kommunene. Kommunene finansierer sin virk-nes andel av de frie inntektene ma vaere stgrst mulig.
somhet med skatteinntekter, statlige overfgringer olyidere bemerkes det at det er kommuner med god
gebyrer (brukerbetaling). De statlige overfaringenegkonomi som har hatt best anledning til & benytte
til kommunene kan enten veere rammetilskudd sorgeg av gremerkede tilskudd. Etter komiteens mening
kommunene i utgangspunktet kan disponere fritt, elhar dermed skjevfordelingen mellom kommunene
ler gremerkede tilskudd der det fra statens side blilitt forsterket ut fra deres gkonomiske evne til & be-
stilt bestemte krav til disponeringen. nytte seg av tilskuddene. | Innst S nr 250 (1997-98)
til St prp nr 60 (1997-98) Om kommunegkonomien
1999 mv peker kommunalkomiteen pa at rammefi-
3.1.3  @remerkede tilskudd nansiering (skatt og rammetilskudd) skal veere det
baerende prinsippet for finansiering av kommune-

Forholdet mellom rammetilskudd og gremerkede  ¢oioren.

tilskudd

Et av formalene med innfaring av nytt inntektssy-
stem i 1986 var a redusere antallet gremerkede tiEtablering av tilskuddsordninger

skuddsordninger, og dermed dreie de statlige overfét, g6 Ot prp nr 48 (1984-85) Om endringer i lover
ringene mot sterre andel ramme;maﬂsmrlng. . oq Vedrerende inntekissystemet for kommunene og fyl-
I Innst S nr 305 (1983-84) fra kommunal- 0g yeskommunene holdes investeringstilskudd,  til-

miljfaver_nkomi:teen tl Stfmelﬁi nr 26 (1983—84)|k0m skudd til forsgks- og utviklingsoppgaver og tilskudd
et nytt inntektssystem for kommunene og fylkes~; qifter som bare palaper i et mindre antall kom-

kommunene, sier komiteen seg enig i at de mangg, \ner utenfor inntektssystemet. | Innst O nr 70

refusjons- og tilskuddsordningene mellom staten(1984_85) fra kommunal- og miljgvernkomiteen ut-

yllgeskommlunekne o9 komm_llmker(lj% s;ald<e_s aVVi::Iettales det at det bgr arbeides videre med & komme
idere uttaler komiteen at tilskuddsordninger Kangam, | et forenklet system ogsa for investeringstil-

veere et hendig styringsmiddel for a stimulere komw,, 44 Opprettelse av eventuelle nye formalsbe-
munene til a prioritere en bestemt oppgave, men

. o . : . dremte overfagringsordninger vil etter komiteens me-
gjennomgaelsen av tilskuddsordningene viser at d

. . - : ; EHing ikke veere i samsvar med reformens intensjoner.
eksisterende lov- og regelverk i alminnelighet sikrer,

at nasjonale malsettinger blir ivaretatt pa en tiIfredsl\Iye ordninger bar begrenses il forsgks- 0g utvik
: ; . .~ >lingsoppgaver, og oppgaver som bare skal lgses i en-
stillende mate. Det fglger dessuten, ifglge komitee gsoppg 9 OPPg

: . ‘€€Melte kommuner.
store ulemper med tilskuddsordningene. Komiteen | 'st meld nr 23 (1992-93) Om forholdet mellom

mener derfor at de ikke bgr brukes som styringsmidz,tan og kommunane, blir det pekt pa falgende for-

deI.K | i Komi ler il hold som kan begrunne opprettelsen av gremerkede
ommunal- og miljgvernkomiteen uttaler i Innst 4iisiudd til kommunesektoren:

S nr 156 (1992-93) til St meld nr 23 (1992-93) Om

forholdet mellom staten og kommunane at KomMmUss 1yns; s nr 314 (1987-88), Innst S nr 296 (1988-89), IBmst
nesektoren i framtiden i stgrst mulig grad bgr fa sine 249 (1989-90), Innst S nr 214 (1990-91), Innst S nr 286
inntekter i form av frie inntekter. Samtidig blir det (1995-96) og Innst S nr 250 (1997-98)
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— Nar det er et nasjonalt gnske med lokal utbygdig blir det fra komiteens side understreket at kravet
ging av tjenester som star svakt, men ikke haom rapportering ma forenkles nar gremerking benyt-
definerte krav til utbyggingstakten tes.

— Som betaling for tjenester som ikke skal utfgres i
alle deler av landet

— Ved utprgving og forsgk 32 REGLEMENT
— Nar et tiltak har klare positive ringvirkninger for _ , .
andre kommuner eller andre instanser Nar staten bestemmer seg for a benytte gremerkede

— N&r kommuner og private utfgrer de samme tje_tilskudd som styringsvirkemiddel overfor kommu-

nestene, og staten subsidierer den private virk]€Ne, er det visse formkrav som stilles nar det gjel-
somheten der opprettelse, eventuelt senere innlemming i inn-

tektssystemet og resultat- og regnskapsrapportering.

, . Disse kravene er nedfelt i
Videre blir det i St meld nr 23 (1992-93) uttalt at _ bevilgningsreglementet

prisvridende gremerkede tilskudd mé& avgrenses. yeglement for gkonomiforvaltningen i departe-
men at slike tilskudd vil veere aktuelle virkemidler i mentene av 9. oktober 1970

visse tilfeller. Samtidig blir det fra departementets_ gkonomireglement for staten (R-0564) av 26. ja-
side presisert at gkte eller nye prisvridende tilskudd o 1996 som tradte i kraft fra 10. januar 1997
vil kreve kommunal egenandel, dersom tilskuddet (i henhold til rundskriv R-7/97)

ikke er lagt opp til statlig fullfinansiering. Ved for- _ f,nksjonelle krav til skonomiforvaltningen i sta-
arbeidet og presentasjonene av det arlige kommune- o gel 11l fastsatt 24. oktober 1996

opplegget bar det derfor legges vekt pa a fa fram yredningsinstruksen av 1. januar 1995 (tidligere
krav til egenandeler. Det ble fra departementets side gqe|yerksinstruksen av 30. august 1985)

ogsa framholdt at dersom det blir etablert en (tung)
nyordning, skal det allerede i utgangspunktet klar- . . .
gjgres hva som skjer nar ordningen opphgrer, det vit-2-1 ~ Etablering og innlemming av

si om midlene skal viderefgres i inntektssystemet el- tilskuddsordningen
ler ikke viderefgres. Tempoplan for dette er ogsd funksjonelle krav til gkonomiforvaltningen i staten
gnskelig. pkt 12—2 anfares det at nar fagdepartementet, Kom-

I kommunegkonomiproposisjonen for 1997, jf Stmunaldepartementet og Finansdepartementet drgfter
prp nr 55 (1995-96), uttales det at prisngytrale greeppretting av en ny gremerket tilskuddsordning, er
merkede tilskudd som fordeles etter objektive kriteforutsetningen at det skal veere klarlagt om ordnin-
rier, generelt har visse fellestrekk med rammetil-gen er tidsbegrenset eller langvarig, hvis det ikke
skuddene ved at de ikke i seg selv pavirker kommugjelder et engangstilskudd. Om saksbehandlingen
nale ressursbeslutninger. | den grad gremerkede tifer gvrig far et forslag om ny gremerket tilskudds-
skudd ikke er prisvridende, kreves det derfor en beerdning eventuelt innarbeides i regjeringens bud-
grunnelse for hvorfor tilskuddsbelgpet ikke like sjettforlag, henvises det til utredningsinstruksen og
gjerne kunne fordeles gjennom rammetilskuddet. Brlige budsjettskriv.
kommunegkonomiproposisjonen for 1999, jf St prp  Ifglge utredningsinstruksen pkt 2.1 skal fagde-
nr 60 (1997-98), blir det igjen presisert at gremerkepartementet redegjare for de gkonomiske og admini-
de tilskudd krever en szerskilt begrunnelse i trad medtrative konsekvensene av nye tiltak som iverksettes.
de prinsippene som er nedfelt i St meld nr 23 (1992Konsekvensutredningen skal inneholde en vurdering

av konsekvensene for statens sentrale og lokale for-

valtning, fylkeskommunene og kommunene. Utred-
Innlemming av tilskuddsordninger i ningens omfang og innhold skal avpasses etter sa-
inntektssystemet kens betydning og arten av de antatte virkningene.

I Innst S nr 214 (1990-91) til kommunegkonomipro- .
posisjonen for 1992, jf St prp nr 87 (1990-91), utta-3-2-2  Resultatoppfalging
ler et flertall i kommunal- og miljgvernkomiteen at | bevilgningsreglementet 88 2 og 13 er det nedfelt
de er enig med Regjeringen i at det bgr foretas ekrav om at det skal formuleres resultatkrav og fore-
kritisk gjennomgang av gremerkede ordninger hvertas resultatrapportering. Videre ma tildelingsinstan-
ar. sen foreta oppfelging og kontroll tilpasset den enkel-
I Innst S nr 250 (1997-98) til kommunegkono-te tilskuddsordningen, jf bevilgningsreglementet §
miproposisjonen for 1999, jf St prp nr 60 (1997-98),17. | henhold til reglementet for gkonomiforvaltnin-
uttaler kommunalkomiteen at den ser det som viktiggen i departementene av 9. oktober 1970 § 4 skal de-
at bruken av gremerking blir Igpende vurdert. Komi-partementet fgre kontroll med at bevilgninger blir
teen er videre enig i Regjeringens bebudede generdbrukt formalstjenlig og gkonomisk og i samsvar med
le gjennomgang av de gremerkede tilskuddene, meuokvilgningsreglementet og forutsetningene i stor-
sikte pa a overfare flere til rammetilskuddet. Samti-tingsvedtakene.
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I nytt skonomireglement for staten (R-0564) av . .
26. januar 1996 er det i § 3.2 anfert at for tilskudds3-2-3 ~ Pkonomisk rapportering
bevilgninger har departementet spesiell plikt til &Funksjonelle krav til gkonomireglementet skiller
formulere malsettinger, pase at det blir utarbeidemellom fire typer tilskudd: rundsumtilskudd, enhets-
oppfalgingskriterier som svarer til Stortingets inten-tilskudd, prosenttilskudd og tilskudd som fordeles
sjon med bevilgningen, og innhente rapporter om reetter objektive kriterier. Sammenhengen mellom
sultatene i henhold til disse kriteriene. Rapporter tilmalsetting, oppfalgingskriterier, rapport- og kon-
Stortinget om oppnadde resultater av tilskuddsbetrollsystem varierer med utformingen av tilskudds-
vilgninger gis i vedkommende departements buderdningen, jf pkt 12-2.
sjettproposisjon, jf 812.2. Tilskudd kan fastsettes som reindsumtilskudd

Generelt ma kontrolltiitakene avpasses etter betil kommunene, fastsatt etter en skjgnnsmessig vur-
hovet for kontroll, kontrolimulighetene og kostnade-dering av hva som er et rimelig bidrag fra statens si-
ne ved kontrollen. | kommentarene til reglementetsle. Da kan endelig oppgjar utbetales nar det forelig-
hovedregel § 3 er det anfart: ger rapport om at tiltaket er tilfredsstillende gjen-

nomfgrt, uten at det er avgjgrende hva mottakeres

«Arbeidet med rapportering og kontroll ma ha et utgifter har veert. Kontrollen vil da veere begrenset til
rimelig omfang i forhold til den nytte det gir. For & & se til at oppgaven er utfgrt i overensstemmelse
markere dette er det i §3.1, fgrste ledd brukt uttrykimed betingelsene, jf pkt 11-2.1.
ket «pa en hensiktsmessig mate» om de arlige rap- Videre kan tilskudd beregnes som produkeay
porter, og i annet ledd uttrykket «formalstjenlig», hetspriser,basert p& anslag for gjennomsnittlig ut-
for & papeke at kontrolltiltak vil kreve ressurser og giftsniva, multiplisert med en gitt mengdefaktor, for
at kontrollvirksomheten ma dimensjoneres ut fracksempel antall pasienter. Da er det disse faktiske
kostnads-/nyttevurderinger.» opplysningene som ma kontrolleres i tillegg til rap-

porten om oppnadde resultater.

| det etterfglgende henvises det til funksjonelle For bade rundsum- og enhetstilskudd kan det
krav til gkonomiforvaltningen i staten del Ill. veere behov for & falge opp at satser som benyttes

Ifelge pkt 12—4.2 ma Stortinget for enhver til- ved beregning av tilskuddet, er fornuftige og rimeli-
skuddsordning i fagproposisjonen gjgres kjent medje. Data fra kommunenes og fylkeskommunenes
hvilke oppfalgingskriterier som vil bli lagt til grunn obligatoriske regnskapsrapporter bgr benyttes sa
for resultatrapporteringen fra kommuner og fylkes-langt det er mulig. Nar slike rapporterter ikke kan
kommuner. Oppfalgingskriteriene ma utformes sdbrukes, foreslas det som et alternativ & innhente gko-
entydig som mulig, avhengig av forutsetningene inomisk informasjon blant en avgrenset gruppe av til-
tilskuddsordningen. Ved utarbeidelse av krav til rap-skuddsmottakere, jf pkt 12—4.3.2.
portering ma det tas hensyn til de praktiske mulighe-  Tilskudd kan ogsa fordeles mellom kommunene
tene som tilskuddsmottaker har til & framskaffe in-etterobjektive kriterier for eksempel antall personer
formasjon, blant annet hvilke statistiske opplysnin-som omfattes av tilskuddsordningen, uten at belgpet
ger som normalt utarbeides. Det ma vurderes om reer direkte knyttet opp mot utfarelse av enkelttiltak
sultatrapportene skal omfatte resultatet av den saneller malbare utgifter. Kontrollen vil da veere knyttet
lede innsatsen pa vedkommende felt, fordi starrelsetil fordelingskriteriene og til & se til at forméalet med
pa statens andel av de samlede utgiftene kan veereatningen er oppnadd og vilkarene er overholdt, jf
selvstendig poeng som Stortinget gnsker a veere onpkt 11-2.1.
entert om. Rapporteringen fra kommunene kan er- Prosenttilskudaiekker en fastsatt andel av enten
stattes/suppleres med informasjon fra andre offentlibudsjetterte eller regnskapsferte utgifter. Nar pro-
ge registre hvis det gir tilfredsstillende informasjon.senttilskudd benyttes, skal ngyaktig avregning fore-
Videre resultatrapportering til Stortinget i fagpropo-tas pa grunnlag av rapportering fra mottakeren. For
sisjonen ma konsentreres om a gi informasjon avilskudd basert pa budsjett brukes regnskapstall for &
overordnet karakter for & belyse helheten ved resukontrollere at utgiftene ikke har vaert lavere enn bud-
tatet av tilskuddsordningen. sjett. For tilskudd som bestar i hel eller delvis dek-

Ifglge pkt 12-5.3 skal fagdepartementene meaing av regnskapsfagrte utgifter, kan det veere ngd-
mellomrom evaluere tilskuddsordningen. For grup-vendig at det sendes inn mer spesifiserte regnskaps-
per av ordninger med sammenfallende malsettingenppstillinger far sluttbetaling foretas, jf pkt 12—
kan evalueringen foretas samlet for ordningene4.3.1.
Hyppigheten av evalueringene vil variere med hvor Kravene om rapportering aegnskapsfartet-
omfattende og viktig tilskuddsordningen er, hvorgifter til ansvarlig departement eller regionale statli-
stor offentlig interesse den har, om de arlige rapporge myndigheter bar veere tilpasset de normale regn-
tene gir grunn til & anta at faktiske forhold har for-skaps- og rapporteringsrutinene til kommunene og
andret seg osv. Jo mindre presist det er mulig & bdylkeskommunene og i minst mulig grad inneholde
skrive resultatene, jo viktigere er det med mer omfaktorer som baseres pa anslag over fordeling av ut-
fattende evalueringer. gifter eller andre skjghnsmessige vurderinger. Det
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ber unngds at administrasjonen i kommunene makudd vil kommuner som har en liten effektiv tjienes-
sette sammen separate regnskap eller spesialrappteproduksjon motta mer i tilskudd fra staten enn
ter. Dette er arbeidskrevende, og kvaliteten pa inforkommuner med en mer effektiv produksjon, mens
masjonen kan bli mindre god siden den vil matte baenhetstilskudd derimot i starre grad vil oppmuntre
sere seg pa skjgnnsmessige vurderinger, jf pkt 122-Rommunene til effektiv produksjon. Dersom tjenes-
En tilskuddsordning med refusjon etter regn-ten er av en slik art at det er naturlig og mulig & male
skapsfgrte utgifter medfgrer at mottaker ma dokuproduksjonen direkte, vil enhetstilskudd veere & fore-
mentere ved bilag/regnskap de midler som faktisk etrekke siden dette er enklere & administrere enn pro-
brukt. Tilskuddsforvalter ma kontrollere mottatt do- senttilskudd, samt at det ikke inneholder de lite gun-
kumentasjon og at utgiftene kan godkjennes som restige incentivene som ligger innebygd i et prosenttil-
levante for formalet, foruten den vanlige resultat-skudd.
kontrollen. Slik regnskapskontroll er ressurskreven-  Selv om kommunene far gremerkede tilskudd til
de, og denne type tilskuddsordning bar velges baredn tjeneste, ma de ofte selv bidra med midler fra de
spesielle tilfelle, jf pkt 11-2.2. frie inntektene. De mest velstaende kommunene an-
tas a ha stagrre mulighet til & benytte seg av tilskudds-
ordninger som krever egenandel, enn mindre velsta-
ende kommuner. | sa fall vil velstiende kommuner
3.3 VIRKNINGER AV GREMERKEDE oppna et starre totalt stattebelap, og gremerkede til-
TILSKUDD skudd vil bidra til & @ke inntektsforskjellene mellom
- o - . kommunené&? Med bakgrunn i gkonomisk teori vil
3.3.1  Antatte virkninger pa aktivitetsnivaet denne hypotesen bare gjelde for de prisvridende til-
Dette kapitlet drgfter, med bakgrunn i generell gkoskuddsordningene. Siden prisngytrale ordninger ik-
nomisk teori og en tidligere undersgkefsepen hy- ke gir anledning til & pavirke tilskuddets stgrrelse
poteser om hvordan ulike typer tilskudd virker paved & gke aktivitetsnivaet, er det heller ikke grunn til
aktivitetsnivaet. a forvente at noen kommuner — rike eller fattige —
De prisvridende tilskuddene kjennetegnes av askal gke aktivitetsnivaet ut over det pakrevde.
de endrer kostnadsforholdene knyttet til utfgrelsen Det er ogsa andre forhold enn tilskuddstype som
av tjenesten. Disse tilskuddene pavirker bade relatiantas & ha betydning for i hvilken grad kommunene
ve priser mellom tjenester og kommunenes samledgavirkes av gremerkede tilskudd. Noen av disse for-
inntekter. Prisngytrale tilskudd vil i motsetning til holdene er drgftet i undersgkelsen fra ECON:
prisvridende tilskudd kun gke kommunenes samlede @remerkede tilskudd vil enten veere rettet mot
inntekter. Det fglger imidlertid en forpliktelse om at drifts- eller investeringsaktiviteter. Mens beslutnin-
de gkte overfaringene i sin helhet skal brukes pa defer knyttet til driftsaktiviteter tas Ilgpende med mu-
gnskede omradet. Virkningen av prisngytrale til-ligheter for omgjgring pafelgende ar, er beslutninger
skudd blir da i teorien et spgrsmal om i hvor storknyttet til investeringer i stor grad langsiktige og ir-
grad kommunene faktisk overholder forpliktelsenreversible. Dermed vil en forvente at driftstilskudd
om at tilskuddet skal fare til nettogkninger pa omra-har en sterkere kortsiktig virkning, mens investe-
det. Ved at det ikke er en klar kobling mellom tilde- ringstilskudd kan antas a virke pa noe lengre sikt. |
lingskriterier og utfgrelse av aktivitetene som til- praksis kan forholdet veere noe mer sammensatt, for-
skuddet er forutsatt & dekke, blir det likevel vanskedi driftstilskudd ogsa ofte forutsetter investeringsbe-
lig & male og kontrollere at midlene benyttes til detslutninger, for eksempel tilskudd til barnehager.
formalet som var forutsatt. Utvikling av presise opp- Hva kommunen selv betaler for & produsere en
falgingskriterier kan redusere risikoen for «lekka-tjeneste, er ikke bare avhengig av hvor mye de far i
sjer» til andre omrader. Med lekkasjer menes atilskudd fra staten, men blant annet ogsa av bruker-
kommunene reduserer sitt forbruk av egne midlenes egenbetaling. Derfor vil virkningen pa aktivitets-
(skatteinntekter og rammetilskudd) til formalet. nivaet ogsa veere avhengig av hvor stor del av kost-
Oppsummert vil en derfor ut fra generell gkono-nadene som finansieres av brukerne.
misk teori kunne forvente at prisvridende tilskudd i ~ Et kommunebudsjett ma, i hvert fall pa sikt, ga i
stgrre grad har virkninger pa kommunenes prioritebalanse. Innenfor budsjettets rammer foretas priori-
ringer enn prisngytrale tilskudd. teringer mellom produksjon av ulike tjenester. Nar
Et annet spgrsmal er hvilken type prisvridendesatsene for et prisvridende tilskudd gkes, vil kom-
tilskudd som har sterkest virkning pa kommunenesnunenes utgifter til disse tjenestene bli redusert.
prioriteringer, prosent- eller enhetstilskudd. SomDersom kommunen gker produksjonen av tjenesten,
Rongen (1995) papeker, er det viktige incentivmesvil dette kunne fgre til at andre tjenester ma nedprio-
sige aspekter som tilsier at enhetstilskudd er det————

mest effektive virkemiddelet. Med et prosenttil— 2 Mjljzygrndepartementet peker pé at flere tilskuddsordninger

gar til investerings- eller etableringstiltak, som senere vil kre-

_ ve driftsutgifter, som ma dekkes av kommunenes frie inntek-

° Effekter av gremerkede tilskudd til kommunene (Rongen ter. Dette kan motivere fattige kommuner til & avsta fra & sgke
1995) om gremerkede tilskudd.
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riteres (hvis ikke aktiviteten er 100 prosent statlig fi-—
nansiert). Kommunenes reaksjon pa kostnadsreduk-
sjonen vil derfor avhenge av hvilke preferanser
kommunen har til denne tjenesten i forhold til andre
formal.

Tregheter kan ogsa hindre snarlig gjennomfaring
av aktivitetsendringer. Kilder som forarsaker treghe-
ter, kan vaere knapphet pa arbeidskraft eller ngdven-
dig oppleering av personell. Videre kan en «vente og
sex»-holdning spesielt til nye tilskuddsordninger, for-
arsake tregheter.

Det kan ogsa oppsta en motsatt virkning, hva en
kan kalle en framskyndelsesprosess. Dette er et fe-
nomen som gjar at virkningen pa lang sikt blir lavere
enn den kortsiktige virkningen. En mulig forklaring
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Enkelte tilskuddsordninger kan ogsa veere slik
utformet at kommunene kan feilbedgmme virk-
ningen av dem, seerlig pa sikt. For eksempel kan
dette gjelde tilskudd til & redusere kostnadene i
en oppstartingsfase. Kostnadssiden ved & starte
opp et tiltak kan bli undervurdert samtidig som
framtidige budsjettbeslutninger blir bundet opp.
Generelt kan det ogsa hevdes at gremerkede ord-
ninger kan bidra til forsterket sektorisering, fordi
de gker muligheten for strategiske utspill fra
kommunale eller statlige sektororganer. Slike ut-
spill medfarer ofte ungdig kostnadsgkning og
skjev prioritering i kommunene.

Det vises videre til NOU 1996:1, som ogsa foku-

pa dette fenomenet er at kommunene har manglenderte pa utilsiktede virkninger av gremerkede til-
tillit til at statlige myndigheter opprettholder til- skudd:

skuddssatsene over tid. De vil av den grunn overrea-
gere pa kort sikt. Virkningen fagrer saledes til en «ta

sjansen far den forsvinner igjen»-holdning hos kom-

munene. Dersom tilskuddet sa ikke endres som an-
tatt, vil kommunene justere aktiviteten noe ned igjen

over tid.

3.3.2 Utilsiktede virkninger

Selv om bruken av gremerkede tilskudd farer til de
gnskede prioriteringsvirkningene, kan styringsmid-
delet fgre til utilsiktede virkninger p4 kommunalt ni-
va, blant annet ved at den statlige detaljstyringen
svekker det kommunale selvstyret, jf kapittel 3.1.1—
foran. Ifalge NOU 1996:1 Et enklere og mer rettfer-
dig inntektssystem for kommunene og fylkeskom-
munene, var ett av argumentene for innfgring av
rammefinansieringssystemet i 1986 & gi lokaldemo-
kratiet et mer reelt innhold.

| St meld nr 26 (1983-84) Om et nytt inntektssy-
stem for kommunene og fylkeskommunene, blir det

Inntektsrammene for den enkelte kommune blir
mindre forutsigbare og vanskeliggjgr den kom-
munale planleggingen.

Pa lokalt niva er det ressurskrevende a innhente
informasjon om hvilke tilskuddsordninger som
finnes, og hvordan de fungerer. | tillegg er det
kostnadskrevende a utarbeide sgknader om til-
skudd. Pa sentralt niva trengs det betydelige res-
surser til & behandle sgknader fra kommuner og
fylkeskommuner og til oppfelging av hvordan
midlene disponeres. Dette gjelder seerlig tilskudd
som fordeles etter sgknad, og tilskudd hvor en
ikke har faste fordelingskriterier.

@remerkede ordninger kan ha uheldige forde-
lingsvirkninger. Dette skyldes at det ofte stilles
krav om en viss egenfinansiering som medfgrer
at kommuner med hgye inntekter kan motta store
tilskudd. P& denne maten kan gremerkede til-
skuddsordninger bidra til & forsterke inntektsfor-
skjellene mellom kommunene.

blant annet pekt pa falgende ulemper med gremerke- | kommunegkonomiproposisjonen for 1999, jf St

de tilskudd:

prp nr 60 (1997-98), blir det anfgrt at omfattende

— Slike tilskudd kan fare til sakalt «prioriterings- bruk av gremerkede tilskudd kan fare til redusert
vridning» i forhold til andre ikke gremerkede kostnadseffektivitet, manglende prioriteringseffekti-
formal. Tilskuddsordningen kan derfor pa envitet, et uoversiktlig overfgringssystem, svakere ma-
ugnsket mate virke inn pa valget av tiltak, og erkrogkonomisk styring, gkte inntektsforskjeller mel-
kan fa en sammensetning av tiltak som ikke etom kommuner/fylkeskommuner og hayere admini-
vurdert og prioritert samlet ut fra lokale forhold. strative kostnader.
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Faktabeskrivelse (kapittel 4-10)

4 Omfanget av gremerkede tilskudd

Ifglge NOU 1997:8 Om finansiering av kommu- munene i 1980 og innfgringen av rammetilskudd til
nesektoren er den historiske utviklingen karakteri-helse- og sosialtjenesten i kommunene i 1984. Den
sert ved gkende statlig styring av kommunesektoviktigste reformen var imidlertid innfgringen av inn-
rens inntekter. Det kommer blant annet til uttrykktektssystemet i 1986 som blant annet innebar at 50
ved at finansieringen av kommunesektoren har fateremerkede tilskudd ble erstattet med rammetil-
svakere lokal forankring. Malt som andel av kom-skudd.
munalforvaltningens inntekter, er skatteinntektene Det er i det etterfglgende undersgkt hvordan ut-
redusert fra 54 prosent i 1980 til 45 prosent i 1998viklingen i bruken av gremerkede tilskudd har veert
Etter 1980 er reduksjon i skatteandelen til dels motfra innfaringen av det nye inntektssystemet i 1986
virket av gkt vekt pa brukerbetaling, men dette haiog fram til 1998, bade i forhold til kommunenes
ikke kunnet hindre at det lokale inntektsgrunnlagetsamlede inntekter, og hvordan de gremerkede til-
har fatt mindre betydning for finansieringen av kom-skuddene fordeler seg mellom departementene.
munesektoren ogsa etter 1980.

Videre framgar det ifalge NOU 1997:8 at 1980-
arene ble tiaret for reformer i overfgringssystemet
[ stten, med sore Vek! pA remmeensietg 941 FORHOLDET MELLOW
i ; . ' : PYREMERKEDE TILSKUDD OG
ingskomiteef og Hovedkomiteen for reformer i lo- RAMMETILSKUDD
kalforvaltninge® la vekt pa ansvarsprinsippet som

g p p pp . : 2
innebeerer at den instans som er tillagt de praktiskkommunalforvaltningens inntekter bestar av skat-
avgjgrelsene, og som dermed har herredemme ovéginntekter, statlige overfaringer, gebyrer og ren-
utgiftene, ogs& bgr ha et vesentlig skonomisk anteinntekter? Tabell 1 viser hvordoan de totale inntek-
svar. De fgrste reformene var innfgringen av rammetene fordeler seg prosentvis pa de forskjellige inn-
tilskudd til institusjonshelsetjenesten i fylkeskom- tektstypene i 1988, 1992, 1997 og 1998.

Tabell 1 Prosentvis fordeling av kommunalforvaltningens inntekter

Inntekter 1988 1992 1997 1998
Skatteinntekter........coceeeiiiiiiiice e 49 44 46 45
Overfgringer fra staten.............cccccceviivivininnnnne. 39 43 40 41
GBI e 9 11 12 12
Renteinntektét ............ooovviiiiiieiiiee, 2 2 2 2
SUM e a e 100 100 100 100

Kilde: Beregningene er basert pa data i Teknisk beregningsutvalggjumira 1998.
* Fordeling av kommunalforvaltningens inntekter i 1998 er basert petiadls

Det framgér av tabell 1 at overfaringene fra statil 1998. Prosentandelene til de gvrige komponente-
ten har utgjort ca 40 prosent av kommunalforvalt-ne i kommunalforvaltningens inntektsgrunnlag har
ningens samlede inntekter i hele perioden fra 1988gsa veert relativt stabile.

2 Innstilling 11 fra Funksjons- og utgiftsfordelingen mellom sta-
ten, fylkeskommunene og primeerkommunene, Kommunal- og
arbeidsdepartementet 1967.

2 NOU 1988:38 Nye mal og retningslinjer for reformer i lokal- 2 Kommunene og fylkeskommunene
forvaltningen % «Andre innenlandske inntekter» er inkludert i renteinntektene.
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Statlige overfgringer bestar av gremerkede til-skudd i 1988, 1992, 1997 og 1998 i prosent og abso-
skudd og rammeoverfgringer. Tabell 2 viser forhol-lutte tall.
det mellom rammeoverfgringer og gremerkede til-

Tabell 2 Forholdet mellom rammeoverfgringer og gremerkede tilskpagsént og absolutte tall (mill
kronery®

1998 1992 1997 1998
Prosent Belap Prosent Belap Prosent Belap Prosent Belap
Rammeoverfaring............ 80 36100 68 43000 63 46200 60 46700
@remerkede tilskudél....... 20 9 300 32 20500 37 27400 40 31 700
SUM Lo, 100 45 400 100 63500 100 73 600 100 78 400

Kilde: Beregningene er basert pa data i Teknisk beregningsutvalgpjuorira 1998.
* Fordeling av kommunalforvaltningens inntekter i 1998 er basert pgetiadls

Det framgar av tabell 2 at gremerkede tilskudd Tabell 3 viser at SHD, KUF, BFD og KRD er de
har gkt fra ca 9,3 mrd kroner i 1988 til ca 31,7 mrddepartementene som har stgrst omfang av gremerke-
kroner i 1998. Andelen gremerkede tilskudd har gktle tilskudd i 1998. Tilskuddene forvaltet av SHD og
fra 20 prosent av totale statlige overfaringer i 1988FD utgjgr 74 prosent av de bevilgende gremerkede
til 40 prosent i 1998. Det har saledes veert en klatilskuddene til kommunalforvaltningen. Tabellen vi-
dreining og en gkende tendens mot mer gremerkinger ogsa at SHD over tid har fatt en stadig starre an-
av de statlige overfgringene til kommunalforvaltnin- del av statens samlede gremerkede tilskudd til kom-
gen i perioden etter 1986. munene. Andelen har gkt fra 25 prosent i 1986 til 59

prosent i 1998. @kningen var spesielt sterk i perio-
den fra 1992 til 1998.
Videre viser tabellen at KUFs andel av statens
4.2 DEPARTEMENTSVIS FORDELING samlede gremerkede tilskudd er blitt redusert fra 23
- . prosent i 1986 til ni prosent i 1998. Andel forvaltet
4.2.1  Utvikling over tid av departementene under kategorien «andre» er blitt
Tabell 3 viser hvordan de gremerkede tilskuddeneedusert fra 31 prosent i 1986 til 6 prosent i 1998.
fordeler seg belgpsmessig mellom departementene i Figur 1 viser den belgpsmessige bruken av gre-
prosent for arene 1986, 1992 og 199Be departe- merkede tilskudd for SHD, KUF, BFD, KRD og de
mentene som har den stgrste belgpsmessige andebamdre departementene i perioden 1986-98. Prisin-
av gremerkede tilskudd til kommunene, er spesifideksen for kommunalt konsum er brukt ved infla-
sert. De gvrige departementene er samlet under katsjonsjustering av de nominelle belgpene.
gorien «andre».

Tabell 3 Prosentvis andel bevilgede gremerkede
tilskudd til kommunalforvaltningéh

Departement 1986 1992 1998
SHD .............. 25 31 59
KUF .............. 23 16 9
BFD .............. 15 20 15
KRD ............. 6 15 11
Andre............ 31 18 6
Sum ..o 100 100 100

% | henhold til nasjonalregnskapets definisjoner. Alle tall i lg-
pende priser.

% Tilskuddene er inkludert tilskudd til arbeidsmarkedstiltak,
flyktninger, flom, kirkelov m.m.

2760 — poster ifalge Slli

2 Tilskuddene i perioden er fordelt departementsvis pa grunnlag
av departementstrukturen i 1998
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Figur 1 Utvikling i bruk av gremerkede tilskudd i departementene

Figur 1 viser at det har veert en betydelig vekst pa 90-tallet. Nar det gjelder KUF, var det en gkning i
bruken av gremerkede tilskudd i perioden 1986—98perioden 1988-93. Deretter har det veert en reduk-
De sterkeste vekstperiodene er 1987-92 og 1997sjon og utflating. De andre departementene benytter
98. SHD skiller seg klart ut med 73 prosent av veksamlet sett mindre gremerkede tilskudd i 1998 enn i
sten i perioden 1986-98. SHD har fra 1987 hatt er1986.
gkning hvert ar. Det samme gjelder for BFD i perio-  Figur 2 viser den belgpsmessige utviklingen av
den 1986-93, men det har deretter skjedd en utflasremerkede tilskudd for henholdsvis SHD og depar-
ting. KRD har hatt en gkning fram til 1992, men dettementene for gvrig.
har ogsa for dette departementet skjedd en utflating
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Figur 2 Belgpsmessig utvikling i bruk av gremerkede tilskudd i SHiepgrtementene for gvrig

Figur 2 viser at den betydelige gkningen som hatilskudd i perioden fra 1992 til 1998, mens blant an-
veert i bruken av gremerkede tilskudd p& 1990-tallethet KUF har hatt en reell reduksjon i samme periode.
i overveiende grad kan forklares med den kraftige
veksten i gremerkede tilskudd over SHDs budsjett.

Departementene, eksklusiv SHD, har samlet en ret-2.2  Status

duksjon i bruk av gremerkede tilskudd i perioden fraDe samlede gremerkede tilskuddene til kommune-
1992 til 1998 Det er likevel variasjon i utviklingen sektoren utgjorde ca 30 mrd kroner i 1998.

mellom departementene i bruken av tilskudd i dennérabell 4 viser antall gremerkede tilskuddsposter pr
perioden. BFD og KRD har en reell vekst p& hendepartement, og hvordan postene fordeler seg be-
holdsvis seks og tre prosent i bruken av gremerked@psmessig mellom departementéne.

2] belgpsmessig verdi.

®S Il 1998. | tillegg kommer andre tilskudd til arbeidsmar-
kedstiltak i kommunesektoren som ikke star pa 60-poster. Til-
skudd til arbeidsmarkedstiltak summerer seg til ca 1,588 mrd
kroner i 1998.

3 Tilskuddspost er ikke synonymt med tilskuddsordning da en
60-post i statsbudsjettet kan besta av flere tilskuddsordninger
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Tabell 4 Antall tilskuddsposter og belgpsmessig fordeling, pr departérh@a8

Tilskuddsbelgp SHD KUF BFD KRD MD KD
Over 1 mrd................. 5 0 1 2 0 0
Mellom 100 mill og

I1mrd ., 6 5 1 2 0 1
Mellom 50 mill og

100 mill oo 8 4 0 1 1 0
Mellom 10 mill og 50

Mill 12 11 4 2 3 3
Under 10 mill............. 2 8 0 2 5 3
SUM i 33 28 6 9 9 7

Det framgar av tabellen at det er stor variasjordepartementene. SHD har de fleste av de store til-
mellom departementene nar det gjelder antallet poskuddspostene, og MD og KD har relativc mange
ter og den belgpsmessige starrelsen pa postene. SKMa tilskuddsposter. Tabell 5 viser de atte stgrste til-
og KUF har langt flere tilskuddsposter enn de andreskuddene spesifisert pa departement for 1998.

Tabell 5 Store tilskudd i mill kroner og pros&nt

Departement Navn Belgp Prosent
SHD Innsatsstyrt fiNANSIEIING ..........oovviiiieeeiiiiieeeee s 8300 28
BFD Driftstilskudd til barnehager............ccccccoviiiiieeiennns 4200 14
SHD Refusjon poliklinisk virksomhet ved sykehus........ 2900 10
KRD Tilskudd til omsorgsboliger og sykehjemsplasser. 1500 5
SHD Tilskudd til regionsykehusene..........ccccoceeeeevivviennnnne 1400 5
SHD Tilskudd til omsorgstjenester..............cccoeeeeeeeeennnnnns 1300 4
KRD Integreringstilskudd.............ccccooiniiiiiiiiiieeeee, 1300 4
SHD Oppfalging av PU reformen..........cccvvveeeeiiiiiiinnenn. 1200 4
Andre tilsSKudd...........eueeiiiiiiiiiiii s 7400 25
Sum 29600 100

—Belgpene avrundet til neermeste 100.000

Tabellen viser at de tre starste tilskuddene utgjgr En nsermere analyse av tilskuddene for 1998 vi-
over 50 prosent av det totale gremerkede belgpet, agr at de 20 starste tilskuddspostene utgjagr 90 pro-
at innsatsstyrt finansiering alene star for 28 prosensent av belgpsmessig verdi. De 50 minste tilskudds-
Mange av de store tilskuddsordningene er prisvripostene utgjgr ca to prosent. Dette betyr at staten i
dende. Tilskudd til regionsykehusene, tilskudd tilstyringen av kommunesektoren anvender fa store og
omsorgstjenester og tilskudd til oppfalging av PU-mange sma gremerkede tilskudd.
reformen er prisngytrale.

23S Il 1998. | tillegg kommer andre tilskudd til arbeidsmar-
kedstiltak i kommunesektoren som ikke star pa 60-poster. Til-
skudd til arbeidsmarkedstiltak summerer seg til ca 1,588 mrd
kroner i 1998.
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5 Tilskuddsordninger

Riksrevisjonen har gjennomfart en spgrreundersgotale antallet tilskuddsordninger. De resterende syv
kelse rettet mot departementene om bruken av @rgtepartementene har mellom én og ti ordninger hver.
merkede tilskudd til kommuner og fylkeskommuner. videre viser tabell 6 at SHD, BFD, KRD og

Formalet med spgrreundersgkelsen var blant annet@JF er de departementene som har sterst belgps-
kartlegge antallet ulike typer tilskuddsordninger ogmessig omfang av gremerkede tilskudd i 1998. Det
prosessen omkring etableringen og oppfalgingen agfamgar av tabellen at selv om 25 av ordningene er
gremerkede tilskudd. underlagt KUF, sa utgjer disse ordningene bare ni

Departementene sendte totalt inn 108 sparreskijgyrosent av de bevilgede gremerkede tilskuddene til
maer. Til sammenlikning finnes det ifelge S Il kommunalforvaltningen.

1998100 poste? som bevilges som gremerkede til-
skudd til kommunalforvaltningen. Antallet til-

skuddsordninger er med andre ord hgyere enn antgl-
let poster. Det var ni departement som i 1998 forval* 1 TILSKUDDSTYPE

tet gremerkede tilskudd til kommunalforvaltningen. Det skilles mellom ulike typer tilskudd etter hvordan
Tabell 6 viser de 108 tilskuddsordningene fordelt p&ilskuddsbelgpet til tilskuddsmottaker fastsettes, jf

disse departementepfe. funksjonelle krav til gkonomiforvaltningen i staten
kapittel 11-2:
Tabell 6 Tilskuddsordninger pr departement i — rundsumtilskudd fordeles skjgnnsmessig til den
antall og belgp i 1998 enkelte mottaker
— tilskudd som fordeles mellom tilskuddsmottaker-
Departement Antall Belop ne etter objektive kriterier
SHD .o, 43 17532 mill — prosenttilskudd beregnes med en fastsatt pro-
KUF e 25 2555 mill sentsats av mottakers utgifter
BFD oo 7 4456 mill — enhetstilskudd beregnes som produkt av fastsatte
KRD oo 8 3292 mill enhetspriser multiplisert med en gitt mengdefak-
KD o, 6 198 mill tor, for eksempel antall plasser
MD i 10 145 mill
SD ........................................ 7 310 m|” | Spﬂrreundersgkelsen ble departementene bedt
ID 1 25 m!II om & kategorisere den enkelte tilskuddsordning i for-
FID oo, 1 18 m|” hOId t|| de ﬁre ovennevnte tilskuddstypene. En t||_
Totalt . 108 29558 milfs skuddsordning kunne kategoriseres under flere til-

skuddstyper, det vil si at det ble tatt hensyn til at ord-

_ . _ ningene kan utformes slik at tilskuddsbelgpet fast-
Tabell 6 viser at antall tilskuddsordninger pr de-settes p& mer enn én méate. Eksempelvis kan en andel

partement i 1998 varierer, fra JD og FID med kun €y bevilgningen beregnes med fastsatte enhetspriser,

ordning hver, til SHD som har ansvaret for hele 43mens resten tildeles etter objektive kriterier. Tabell 7

ordninger. Av tabellen framgar det ogsa at nesten 4Qiser tilskuddsordningene kategorisert etter de ulike
prosent av det totale antallet tilskuddsordninger betjlskuddstypene.

vilges over budsjettet til SHD. Ogsd KUF ligger _ _ _ _
hayt med 25 ordninger, tilsvarende 23 prosent av defabell 7 Tilskuddsordningene i 1998 kategorisert
under tilskuddstypene

% For 14 av postene ble det ikke levert spgrreskjema. Tilskuddstype Antall ordninger
» Antall tilskudd pr departement i senere tabeller er ikke alltid iRUNASUM..........coooiiiiiiiiieiiiiiiiien. 46
samsvar med det antallet tilskudd som framkommer i tabell 60Qbjektive kriterier......................... 21
Dette skyldes at for noen av spgrsmalene sa har departemenigrgsenttilskudd 25
ne ikke svart for alle tilskuddsordningene. Enhetstilskudd..............__ 24
% Belgpet omfatter ogsa tilskudd til Folketrygden og Finansde-—__~ = "= 77 7ttt
partementet. Disser tilskuddene summerer seg til ca 1 mrdfotalt ...............ccceeveieereeeeceee e, 116

kroner.
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Tabell 7 viser at rundsum er den hyppigst fore-objektive kriterier. Atte av tilskuddsordningene er
kommende tilskuddstypen. 46 tilskuddsordninger ekategorisert under flere tilskuddstyper.
kategorisert som rundsum. Det betyr ati 1998 ble 43 Rundsumtilskudd og tilskudd som fordeles etter
prosent av tilskuddsordningene helt eller delvis fastobjektive kriterier, er sakalte prisngytrale tilskudd,
satt som et rundsumtilskudd til den enkelte mottamens prosenttilskudd og enhetstilskudd er prisvri-
ker. Denne typen tilskudd kan for eksempel veere tildende tilskudd. Spgrreundersgkelsen viser at et fler-
skudd til investeringstiltak, tidsbegrensede prosjekttall av ordningene er prisngytrale. 58 prosent av ord-
grunntilskudd eller stimuleringstilskudd. Antall til- ningene er helt eller delvis utformet som prisngytra-
skudd som helt eller delvis ble kategorisert som ete, mens tilsvarende 45 prosent av ordningene er
av de tre andre tilskuddstypene, er atskillig lavereprisvridende.
25 prosenttilskudd, 24 enhetstilskudd og 21 tilskudd | tabell 8 er de ni departementenes tilskuddsord-
som fordeles mellom tilskuddsmottakerne etteminger kategorisert etter tilskuddstype.

Tabell 8 Tilskuddsordningene i 1998 fordelt pa departementene og kiatgetter tilskuddstype

Tilskuddstype SHD KUF BFD KRD KD MD SD JD FID Totalt
Rundsum.................. 20 10 2 2 3 8 1 46
Objektive kriterier.... 12 1 1 3 3 1 21
Enhetstilskudd......... 6 13 3 2 24
Prosenttilskudd........ 8 3 1 2 3 4 1 25
Totalt .ooevveveeeeeii, 46 27 7 9 11 8 1 1 116

Hvilken tilskuddstype som er mest benyttet, va-prosent og 46 prosent), mens bade kommuner og fyl-
rierer mellom de ni departementene. Tabellen visekeskommuner tildeles tilskuddet i ni prosent av ord-
for eksempel at de to «store» tilskuddsdepartementaingene.
ne, SHD og KUF, i ulik grad bruker de ulike typene  Videre viser spgrreundersgkelsen at over halv-
tilskuddsordninger. Nesten halvparten av tilskuddsparten av ordningene rettet mot fylkeskommunene
ordningene til SHD fastsettes som et rundsumtil-er rundsumtilskudd. Enhetstilskudd er den tilskudds-
skudd til den enkelte mottaker. SHD har ogsa en hatypen som er mest benyttet overfor kommunene,
andel tilskudd som tildeles etter objektive kriterier.men tilskuddsordningene fordeler seg jevnere mel-
Ogsa KUF har en hgy andel rundsumtilskudd, metom de fire tilskuddstypene enn hva ordningene ret-
har kun én tilskuddsordning som tildeles etter objekiet mot fylkeskommunene gjor. Et flertall av tilskud-
tive kriterier. KUF har derimot flest enhetstilskudd. dene til fylkeskommunene er saledes prisngytrale,
Dette viser at KUF bruker flest prisvridende til- mens det mot kommunene like ofte brukes prisvri-
skudd, mens SHD i starre grad bruker prisngytal@lende tilskudd. Det ma her understrekes at flere av
tilskudd. Det ma her understrekes at mange av dde store tilskuddsordningene rettet mot fylkeskom-
store tilskuddsordningene underlagt SHD er prisvri-munen er prisvridende, jf tilskudd til innsatsstyrt fi-
dende, for eksempel tilskudd til innsatsstyrt finansi-nansiering av sykehus og refusjon av poliklinisk
ering av sykehus og refusjon av poliklinisk virksom- virksomhet ved sykehus. Prisvridende tilskudd ut-

het ved sykehus. gjer derfor en stor andel av inntektene til fylkeskom-
@remerkede tilskudd kan ha til formal & finansi- munene.
ere utgifter til drift og/eller investeringsutgifter. Antallet tilskuddsmottakere varierer mellom til-

Sparreundersgkelsen viser at 85 av ordningene kakuddsordningene. Noen av tilskuddsordningene til-
benyttes til utgifter til drift, mens 43 tilskuddsord- deles alle fylkeskommuner og/eller kommuner,
ninger kan benyttes til utgifter til investering. Her er mens andre kun tildeles noen av fylkeskommunene/
det inkludert 21 ordninger som bade benyttes til inkommunene etter nsermere bestemte kriterier. Spgar-
vestering og til drift. reundersgkelsen viser at antallet tilskuddsmottakere
for ordninger rettet mot fylkeskommunene, varierer
fra én til samtlige fylkeskommuner. 36 prosent av
ordningene mottas av 19 fylkeskommuner, det vil si
alle fylkeskommunene, mens 27 prosent mottas av
5.2 TILSKUDDSMOTTAKER kun én fylkeskommune. Ogséa for ordninger rettet
Et gremerket tilskudd kan tildeles kommuner og/el-not kommunene er det variasjon i forhold til hvor
ler fylkeskommuner. Spgrreundersgkelsen viser anange kommuner som mottar tilskudd. Tabell 9 vi-
kommunene og fylkeskommunene er tilskuddsmotser fordelingen av antall tilskuddsmottakere for til-
taker i omtrent like mange tilfeller (henholdsvis 45 skuddsordninger til kommunene.
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Tabell 9 Antall tilskuddsmottakere Tabell 10 Antallet av tilskuddsordningene i 1998
(tilskuddsordninger til kommunene) etablert i ulike tidsperioder

Antall tilskudds- Tidsperiode Antall ordninger
Antall kommuner ordninger 1950-59 3
L 6 1960=69 ..o 1
2-99 L, 22 1970=79 .o 14
100-199.........coeiiiinisinsinnanisiiniaeas 8 1980-85......ciieeieeeeeeeee e 5
200-299.......coi 3 1986-98 ... 83
300-399.....ciiiiiiiee 5
400=434 ..o 5 Totalt .o, 106
435 7
Totalt .o 56

Tabell 10 viser at noen av dagens tilskuddsord-
ninger har eksistert over en lang periode. De eldste
Sperreundersgkelsen viser at syv av de 56 ortbrdningene ble etablert allerede p& 1950- og 1960-
ningene tildeles alle kommunene i landet. Videre vitallet: Tilskudd til lokale og regionale kulturbygg
ser tabellen at en hgy andel av ordningene, 52 prg1950), tilskudd til mobile bibliotektjenester (1954),
sent, tildeles mindre enn 100 kommuner. Seks ordtlskudd til refusjon for bruk av sykehus (1955) og
ninger mottas av kun én kommune, og 22 ordningefilskudd til undervisning i samisk (1965). De to
mottas av mellom en og 100 kommuner. forstnevnte tilskuddene er underlagt KD, mens de to
sistnevnte bevilges over budsjettet til KUF. Av ord-
ningene ble 23 (vel 20 prosent) etablert far innfgrin-
gen av nytt inntektssystem i 1986, og har eksistert i
5.3 ETABLERINGSAR mer enn 12 ar. Flertallet av ordningene er imidlertid
Departementene ble i sparreskjemaet bedt om & opptablert etter innfaringen av nytt inntektssystem: 78
lyse om hvilket budsjettér tilskuddsordningen bleprosent av tilskuddsordningene er etablert i 1986 el-
etablert® Tabell 10 viser i hvilken tidsperiode da- |er senere. Tabell 11 viser antall av dagens tilskudds-
gens tilskuddsordninger ble etablert. ordninger som ble etablert pr &r i perioden 1986—98.

Tabell 11 Antallet av tilskuddsordningene i 1998 etablert i perioden B&B36—

Ar 86 87 83 89 90 91 92 93 94 95 96 97 98  Sum
Antall ordninger-........... 4 1 6 3 2 6 5 8 8 5 8 15 12 83

Etableringsar for tilskuddsordningene etablert et-  Tilskuddsordningene som bevilges over budsjet-
ter innfgringen av nytt inntektssystem er fordelt overet til SHD, er i hovedsak etablert i lgpet av de siste
hele den aktuelle perioden, men med et tyngdepunidrene. Kun én av departementets ordninger er etab-
i siste del hvor arene 1997 og 1998 skiller seg utlert far 1986, og et klart tyngdepunkt av ordningene
Nesten halvparten av tilskuddsordningene i 1998 egr etablert i perioden fra 1994 til 1998. Til sammen-
etablert i perioden fra 1994 til 1998, det vil si i lgpetlikning ble 11 av 25 ordninger underlagt KUF etab-
av de siste fem arene. lert for 1986.

Sparreundersgkelsen viser videre at tilskudds- Spgrreundersgkelsen viser ogsa at et flertall av
ordningenes etableringséar varierer mellom departetilskuddsordningene i 1998 etablert for 1986 er
mentene. Tabell 12 viser etableringsar for tilskuddsprisvridende. Av ordningene som er etablert i 1994
ordningene underlagt SHD og KUF. eller senere, er det et klart flertall av prisngytrale til-

skudd. Det ma understrekes at flere av de store til-
Tabell 12 Antall av tilskuddsordningene i 1998 skuddsordningene som er etablert pd 1990-tallet, er
etablert i ulike tidsperioder under SHD og KUF  prisvridende tilskudd, jf tilskudd til innsatsstyrt fi-
nansiering av sykehus og tilskudd til omsorgsboliger

Tidsperiode SHD KUF :
og sykehjemsplasser.
—1985... 1 11
1986—1993.......ceeiiiiiiiiiiiiiiieeee 14 6
1994-1998........uuuiiiiiiiiiiiiiieeee 26 8
Totalt ..o 41 25

% For to av tilskuddsordningene ble det ikke opplyst om etable-
ringsar.
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6 Etablering og oppfalging

6.1 ETABLERING nasjonalt gnske om lokal utbygging av en tjeneste
. den begrunnelsen som forekommer oftest. Andre
6.1.1  Begrunnelse for etablering forhold har i liten grad veert lagt til grunn for etab-

| St meld nr 23 (1992-93) Om forholdet mellom sta-leringen av prosenttilskudd og tilskudd som tildeles
ten og kommunane, blir det pekt pa forhold som karetter objektive kriterier. For enhetstilskudd er ogsa
begrunne gremerkede tilskudd til kommunesekto«betaling for tjenester» en vanlig begrunnelse. Den-
ren, jf 3.1.3. | spgrreundersgkelsen til departementere begrunnelsen er ogsa ofte benyttet for rundsum-
ne ble det stilt spgrsmal om hvilke forhold som I3 tiltilskudd. | tillegg er «positive virkninger» og «utpra-
grunn for etableringen av den enkelte tilskuddsordving og forsgk» vanlige begrunnelser for denne ty-
ningen. Flere forhold kan ligge til grunn for etable- pen tilskudd.

ringen av den enkelte tilskuddsordningen. Tabell 13 Hvilken begrunnelse som oftest ble oppagitt, vari-
viser hvilke begrunnelser som ble gitt for & oppretteerer mellom departementene. Alle ordningene un-
dagens tilskuddsordninger. derlagt BFD ble etablert med bakgrunn i et nasjonalt
gnske om lokal utbygging av en tjeneste. Denne be-
. grunnelsen |a ogsa til grunn for en hgy andel av ord-
Tabell 13 Begrunnelse for etablering (antall ningene underlagt SHD og KUF, henholdsvis 69 og
tilskuddsordninger) 52 prosent. For SHD er ogsa betaling for tjenester
Begrunnelse Antall ordninger som ikke utfgres i alle deler av landet, og utpraving/
forsgk, hver benyttet som begrunnelse for etable-

g;kzgﬁ]%ng """"""""""""""""""" ?g ring, for 26 prosent av tilskuddsordningene. SD skil-

Utprzvinélaafgr.éalg """"""""""" 18 ler seg ut i og med at ingen av departementets syv

POSItIVE VIrKNINGET.....oooooooooooo 11 ordninger er opprettet med basis i noen av de oven-

SUBSICIENNG.voooroooeeeeeeeeeeeeeeeeee 1 nea/n_te begrunnelsene. Dglpa_rtementl:atldr;ar for disse
.................................. ordningene oppyitt at etableringen skyldtes en «an-

Annen begrunnelse.............c....... 35 nen begrunnelse.

Totalt ..o 143

6.1.2 Vurderinger ved etablering

Tabell 13 viser at utbygging er det forholdet soml St meld nr 23 (1992-93) vektlegges det at dersom
oftest har ligget til grunn for opprettelsen av dagenslet blir etablert en (tung) nyordning, skal det allere-
tilskuddsordninger. For over halvparten av ordnin-de i utgangspunktet klargjgres hva som skjer nar
gene ble et nasjonalt gnske om lokal utbygging av eardningen opphgarer, det vil si om midlene skal vide-
tieneste gitt som begrunnelse for etablering. Betarefagres i inntektssystemet eller ikke. Videre er det
ling for tjenester som ikke utfgres i alle deler av lanframholdt at en tempoplan for dette er gnskelig. For
det, og utprgving og forsgk, er forhold som relativttilskuddsordninger etablert i budsjettaret 1994 eller
ofte ligger til grunn for opprettelse. De to siste for-senere, ble det stilt spgrsmal til departementene om
holdene, at tiltaket har positive ringvirkninger for det ved etableringen ble vurdert hva som skal skje
andre kommuner/instanser eller at staten subsidier@@r ordningen opphgrer. Ved 71 prosent av etable-
privat virksomhet nar kommuner og private utfgrerringene ble ikke dette spgrsmalet vurdert. For 13
de samme tjenestene, er relativt sjelden gitt som bgrosent av tilskuddsordningene ble det forutsatt inn-
grunnelse for a etablere tilskuddsordninger. Fotlemming i inntektssystemet, mens 16 prosent ikke
rundt 1/3 av tilskuddsordningene oppga departemerskulle innlemmes.
tene at «annen begrunnelse» 1a til grunn for etable- Videre viser spgrreundersgkelsen at det ved
ringen av den enkelte ordning. Denne begrunnelseeatableringen i liten grad blir fastsatt et tidspunkt for
ble i stor grad krysset av i tillegg til en av de andrenar tilskuddsordningen skal opphgre/innlemmes i

Videre viser spgrreundersgkelsen at begrunneinntektssystemet. Dette gjelder for 69 prosent av
sen for etablering varierer ut fra hvilken tilskuddsty-ordningene.
pe det er tale om. For alle fire tilskuddstypene er et Spgrreundersgkelsen viser ogsa at ordningene i
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liten grad er avgrenset pa annen mate. Det ble stilfabell 14 Antall tilskudd opphgrt eller innlemmet i
spgrsmal om det ved etableringen ble fastsatt at tiinntektssystemet 1995-98
skuddsordningen skal opphgre/innlemmes i inn

tektssystemet nar tjenestetilbudet er pa et bestemt il Opphart Inniemmet
va, for eksempel en gitt dekningsgrad, antall plasset995.............ccccevvrrnnnen 6 2
e |. Spgrreundersgkelsen viser at en avgrensninglB96............................ 8 3
forhold til tilbudsniva kun ble fastsatt ved etablerin-1997 ...........ccc.cccceruene. 5 5
gen av tre av tilskuddsordningene. 1998 17 2

| St prp nr 55 (1995-96) uttales det at prisn;z:ytra—Sum 36 12

le gremerkede tilskudd som fordeles etter objektivg” " “**rrrrrrrrrreeeeee

kriterier, generelt har visse fellestrekk med rammexilde: Rapporter fra Det tekniske beregningsutvalg for kommu-

tilskuddene ved at de ikke i seg selv pavirker kom-nal og fylkeskommunal gkonomi

munale ressursbeslutninger. | den grad gremerkede

tilskudd ikke er prisvridende, kreves det derfor en  Tabellen viser at det er mer Vanlig at tilskudd

begrunnelse for hvorfor tilskuddsbelgpet ikke Iikeopphgrer enn at de innlemmes i inntektssystemet

gjerne kunne fordeles gjennom rammetilskuddetyed avslutning. Videre viser tabellen at sveert mange

Ifglge de opplysningene departementene har gitfilskudd oppharte i 1998.

gjennom spgrreskjemaet, er det gitt en slik begrun-  Videre er det utarbeidet en oversikt som viser va-

nelse i forhold til 16 av de 21 tilskuddsordningeneriasjoner mellom departementene i forhold til om til-

som tildeles etter objektive kriterier. skudd opphgrer eller innlemmes i inntektssystemet, i
perioden 1995 til og med 1998.

6.2 OPPFOLGING Tabell 15 Departementsvis fordeling av antall

6.2.1 Delegering av tilskuddsforvaltningen tilskudd opphert eller innlemmet i inntektssystemet
Et departement kan delegere myndighet til underAr Opphart Innlemmet
ordnet statlig virksomhet til & behandle sgknader ogqp ... 5 3

til & foreta tildeling, utbetaling, oppfelging og kon- kyg .. 6 6

troll. Spgrreundersgkelsen viser at departementengep 5 _

har valgt & delegere hele eller deler av tilskuddsforkrp .. 3 _
valtningen til underliggende virksomhet for 63 avyp ... 6 2

108 tilskuddsordninger, det vil si 58 prosent. Det etandre ... 11 1
variasjon mellom departementene. For eksempel har

SHD valgt & beholde hele tilskuddsforvaltningen iSUM ... 36 12

departementet for 30 (av 43) Ordm.nger' Videre Vls_ekilde: Rapporter fra Det tekniske beregningsutvalg for kommu-
undersgkelsen at delegering av tilskuddsforvaltninng) og fylkeskommunal gkonomi

gen skjer i mindre grad ved rundsumtilskudd enn

ved de andre tilskuddsordningene. . . —
9 Tabellen viser at det er en viss variasjon mellom

: departementene med hensyn til i hvilken grad til-
6.2.2  Opphar/innlemmelse skudd opphgrer eller innlemmes i inntektssystemet
| St prp nr 87 (1990-91), jf Innst S nr 214 (1990-ved avslutning. KUF er det departementet som i pe-
91), er det uttalt at det er gnskelig & begrense antallebden 1995-98 har avsluttet flest ordninger. SHD,
agremerkede tilskuddsordninger, og at det bgr foretasom i 1998 hadde flere ordninger enn KUF, har ikke
en arlig kritisk gjennomgang av gremerkede ordnini samme grad verken avsluttet eller innlemmet til-
ger med henblikk pa oppher eller innlemmelse i innskuddsordninger.
tektssystemet. Departementene har opplyst at det for
44 prosent av tilskuddsordningene er blitt vurderts.2.3  Resultatoppfelging
om ordningen skal opphgre/innlemmes i inntektssy
stemet, mens det ikke er blitt vurdert i forhold til 56 o "o osial piikt til & formulere malsettinger, og til &
prosent av ordningene. | de tilfellene der opphgr/inn- ase at det blir utarbeidet oopfalginaskriterier som
lemmelse er blitt vurdert, er viderefgrelsen av ord? bpiaiging

. ; svarer til Stortingets intensjon med bevilgningen.
ningen gfte begrunnet med at en enda ikke har opp- Sparreundersgkelsen viser at departementene
nadd malene med ordningen.

Det er ogsa undersskt hvor mande tilskudd so stor grad har fastsatt malsettinger for den enkelte til-
9 9 r'%kuddsordning. Departementene har opplyst at det er

faktisk er opphart eller innlemmet i Inntektssys’[e'utarbeidet malsettinger for 102 av de 108 tilskudds-
met. Tabell 14 viser hvor mange tilskudd som hen-

holdsvis er opphgrt eller innlemmet i inntektssyste= persom en tilskuddsordning innlemmes i en annen ordning,
met i perioden 1995-98. betraktes dette ikke som opphgr av ordningen.

[ forhold til tilskuddsbevilgninger har departementet
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ordningene i 1998. Videre er det fastsatt oppfal-departementene innhenter slik rapportering fra kom-
gingskriterier for 78 av ordningene i 1998. munene/fylkeskommunene for 61 tilskuddsordnin-
Tabell 16 viser hvor mange tilskuddsordningerger. Resultatrapporteringen fra kommunene og fyl-
de ulike departementene har fastsatt oppfelgingskrkeskommunene kan erstattes eller suppleres med in-
terier for. formasjon fra andre offentlige registre. Spgrreunder-
sgkelsen viser at departementene for 13 ordninger
har innhentet informasjon fra andre offentlige regi-
stre. Videre skal Stortinget gis informasjon om opp-

Tabell 16 Utarbeidet oppfalgingskriterier for
tilskuddsordningen

Oppfalgingskriterier nadde resultater av tilskuddsbevilgninger. Departe-
Departement (antall ordninger) Totalt mentene har opplyst at for 52 tilskuddsordninger er
Ja Nei Stortinget gitt informasjon om bevilgningens resul-
tater i henhold til oppfalgingskriteriene.
EUE gg ; gg _ Videre viser spgrreundersgkelsen at blant de 78
BED........... 2 5 7 tilskuddsordningene som det er utarbeidet oppfal-
KRD ..o 5 3 8 gingskriterier for, er det 13 ordninger som det ver-
KD .o 6 6 ken innhentes resultatrapportering fra kommunene/
MD o 6 4 10 fylkeskommunene eller fra andre offentlige registre.
SD oo 4 3 7 Det betyr at departementet ikke har innhentet infor-
D 1 1 masjon om tilskuddsordningens resultater i forhold
FID .. 1 1 til oppfalgingskriteriene. Likevel har departemente-

ne for ni av disse ordningene opplyst at Stortinget er
Totalt ........oce.... 78 27 105 gitt informasjon om tilskuddsordningens resultater i
henhold til oppfalgingskriteriene.

Tabell 16 viser at det er variasjoner mellom de  Departementet skal ogsé (jf skonomireglemen-
ulike departementene i forhold til om det er utarbei-ets funksjonelle krav) med mellomrom gjennomfe-
det oppfelgingskriterier for tilskuddsordningene. Dere evalueringer for & f& informasjon om de fastsatte
tre departementene som har faerrest ordninger (KDnalsettingene med en tilskuddsordning er oppnédd,
JD og FID), har utarbeidet oppfglgingskriterier til al- med seerlig vekt pa de forutsatte samfunnsmessige
le tilskuddsordningene. Selv om SHD har mangevirkningene. Spgrreundersgkelsen viser at flertallet
ordninger, er det utarbeidet oppfalgingskriterier forav tilskuddsordningene ikke evalueres: 60 prosent
de fleste av dem. BFD er det departementet somav tilskuddsordningene er verken evaluert eller plan-
minst grad har utarbeidet oppfelgingskriterier. Avlagt evaluert. Departementene har gjennomfart eva-
departementets syv ordninger er det kun utarbeiddgiering av 28 prosent av tilskuddsordningene, mens
oppfalgingskriterier for to av dem. evaluering av 12 prosent av ordningene er igangsatt.

Departementene skal videre innhente rapportefabell 17 viser hvor mange evalueringer av til-
om tilskuddsbevilgningens resultater i henhold tilskuddsordninger som de ulike departementene har
oppfelgingskriteriene. Spgrreundersgkelsen viser ajennomfgrt og planlagt & gjennomfare.

Tabell 17 Gjennomfarte og planlagte evalueringer av tilskuddsordningiesadlutte tall og prosent.

Evaluering
Departement Ikke gjennomfart/ Gjennomfart Planlagt Totalt
planlagt
Antall Prosent  Antall Prosent  Antall Prosent

SHD oo 25 58 12 28 6 14 43
KUF e 17 71 5 21 2 8 24
BFD oo, 4 57 2 29 1 14 7
KRD o 3 38 3 38 2 25 8
KD 4 67 2 33 6
MD 3 38 3 38 2 25 8
SD s 6 86 1 14 7
ID 1 100

FID oo 1 100 1
Totalt .ovveeeeieiieeee 63 60 29 28 13 12 105

® Departementene ble ogsa bedt om & opplyse om hvilke opp-
falgingskriterier som gjaldt for tilskuddsordningen. Det er ik-
ke foretatt noen nzermere vurdering av kvaliteten pa de opp-
falgingskriteriene som er utarbeidet.
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Det er variasjon mellom departementene i for-6.2.4 @konomisk rapportering

hold til i hvilken grad tilskuddsordningene er evalu- pat er kun for i ;
. prosenttilskudd at gkonomireglemen-
ert. Tabell 17 viser at KUF og SD har evaluert hensg giiller krav om rapportering av regnskapsfarte ut-

holdsvis 29 og 14 prosent av egne tilskuddsordningiger - Spgrreundersgkelsen viser at for seks av 25
ger, og er de departementene som i minst grad haqsenttilskudd er det ikke stilt krav om rapporte-

evaluert tilskuddsordningene — med unntak av FIDj4 ‘Ranporteringskravet er ogsa i mange tilfeller (6
som ikke har evaluert den ene ordningen som er uny, " g jlskuddsordninger) ikke tilpasset de normale

derlagt departementet. P& den andre siden av skalgllynskaps- og rapporterinasrutinene til kommunal-
finnes KRD og MD som har evaluert 63 prosent anorvaItnir?gen.g PP g

egne ordninger. SHD har gjennomfert eller planlagt gy grreundersokelsen viser at 83 av 108 ordnin-

18 evalueringer (42 pst). . ger ikke er prosenttilskudd. 48 av disse ordningene

_ Etklart flertall av evalueringene er gjennomfert/ o ikevel krav om rapportering av regnskapsferte
gjennomfgres av eksterne aktarer (institutter ellefigicer For 12 av ordningene er ikke rapporteringen
lignende). Dette gjelder for 71 prosent av evaluerln,["passet de normale regnskaps- 0g rapporteringsruti-

gene. Noen ganger, i 29 prosent av tilskuddsordningane il kommunalforvaltningen.
gene, er det departementet selv som har gjennom-
fort/gjennomfgrer evalueringene. Underliggende
virksomhet er i liten grad involvert i evalueringsar- 6.2.5 KOSTRA
beidet, men evaluerer i noen tilfeller tilskuddsord-KOSTRA-prosjektet ble startet opp i 1994. Formalet
ningene i samarbeid med ansvarlig departement. med prosjektet var & samordne og bedre rapporte-
Riksrevisjonen ba i brev av 7. januar 1998 tilringsrutinene mellom kommunene og staten, og for-
KRD om a fa tilsendt alle foreliggende evalueringerbedre eksisterende datagrunnlag om ressursbruk og
av gremerkede tilskudd til kommuner/fylkeskom- produserte tjenester. Forsgket ble evaluert i 1997, og
muner som har veert gjennomfert av samtlige depardet ble foreslatt & viderefgre prosjektet med et utvi-
tementer i perioden fra 1990 til 1997. Riksrevisjonendet antall forsgkskommuner. Malet er en samordnet
mottok i alt 65 rapporter fra departementene. Erinnhenting av gkonomi- og tjenestedata fra kommu-
neermere undersgkelse viser at ca 1/3 av disse @tne i ar 2001.
rapportene kan karakteriseres som en evaluering av Systemet er i utgangspunktet ment a fange opp
en tilskuddsordning. Denne undersgkelsen viser all regnskaps- og tjenesterapportering til staten som
ogsa at mange av evalueringene har skjedd i siste dgjelder bruk av midler i kommunene, ogsa nar det
av perioden. gjelder rapportering i forhold til gremerkede til-
skudd. Men det tas i mandatet blant annet forbehold
for tilskudd avgrenset til spesielle prosjekter/inves-
teringer, til et bestemt antall kommuner eller en kort
tidsperiode og tilskudd som krever seerskilt regn-
skapsrapportering (prosenttilskudd).

¥ De rapportene som inngikk som del av en handlingsplan/til-
skuddsordning er vurdert som en evaluering.
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7 @remerkede tilskudd fordelt pa kommuner

Dette kapitlet belyser om det er variasjon mellom7.1 ER DET VARIASJONER MELLOM
kommunene i bruken av gremerkede tilskudd i 1996. KOMMUNENE | BRUKEN AV

Videre er det sett p4 om det er regionale forskjeller i JREMERKEDE TILSKUDD?
bruken av gremerkede tilskudd. Det er s undersg

om kommunestgrrelse kan ha betydning for hvo enyttet for & belyse hvor stor variasjon det er mel-
mye kommunene mottar i gremerkede tilskudd plb y y jon d
lom kommunene i bruk av gremerkede tilskudd pr

innbygger. Til slutt belyses forholdet mellom kom- . . A
munenes gkonomiske evne og bruken av memerk(%nbygger. Dette er et statistisk mal som ofte brukes

de tilskudd r & vise variasjon mellom enheter. Hvis beregnet
| St prp nr 50 (1993-94) Om kommunegkonomi-Varnasjonskoeffisient er neer null, er det ingen varia-

en for 1995 omtales en analyse gjennomfart agion mellom enheterfé.l undersgkelsen er varia-

Kommunal- og regionaldepartementet hvor formaletionskoeffisienten beregnet til 0,5. Dette viser at det
E[ relativ stor variasjon mellom kommunene i bru-

Jk_Set statistiske malet «variasjonskoeffisientblir

var a se naermere pa hvordan de gremerkede tilsku ) .

dene fordelte seg mellom kommunene med utgang en av gremerkede tilskudd i 1996.
punkt i regnskapsaret 1992. Analysen viste en sam-

menheng mellom bruken av gremerkede tilskudd o

kommungenes gkonomiske situasjon. Videre var de 2 REGIONALE FORSKJELLER |

en tendens til geografiske forskjeller i bruken av gre- BRUKEN AV @REMERKEDE

merkede tilskudd. | tillegg viste analysen at det var TILSKUDD?

de minste kommunene og kommunene med hgyesindersgkelsen belyser om det er regionale forskjel-
arlig vekst i frie inntekter som i starst grad benyttetler mellom kommunene i bruken av gremerkede til-
prisvridende tilskudd. En del av beregningene iskudd i 1996. Tabell 18 viser gjennomsnittlig til-
Riksrevisjonens undersgkelse vil bli sammenligneskudd pr innbygger i kommunene gruppert etter fyl-
med resultatene fra analysen i 1992. ke for arene 1992 og 1996.

Tabell 18 Gremerkede tilskudd i gjennomsnitt pr innbygger i kommunappegt etter fylke i 1996 og
1992 (eksklusiv Oslo)

Tilskudd pr innbygger 1996  Tilskudd pf? innbygger 1992

Fylke

Belap Indeks Belgp Indeks
FINNMArK ..o 6300 185 6000 214
Sogn og Fjordane..........cccceeviiiiiiiiiiieeeee e, 5100 150 2500 89
NOFAIANG ... 4200 124 3600 129
Nord-Tr@andelag.............ooooee i 4100 121 4100 146
TEOMS .ottt 4100 121 3700 132
SAr-Trandelag.......cccoviiiiiiiiieeiiiieee e 3600 106 2500 89
Hedmark ... 3600 106 2600 93
oppland ... 3500 103 2600 93
Hordaland..........ooooiiee e 3300 97 2400 86
VeSt-AGAEr ..o 3300 97 2200 79
Telemark. ... 3200 94 2500 89
AUSE-AGAET ... 3100 91 2400 86
12153 10 ] o PSSP UUUUUURRRRR 3100 91 2000 71
Mgre og Romsdal...........ccevveeeiiiiiiiiieeeeeeeen 3000 88 2300 82
AKEISNUS.....ooiiie e 3000 88 1900 68
VeSO ... 3000 88 2000 71
BUSKEIUG.....ocoiiiiiiiice e 2900 85 2100 75
ROQaIANd.......ccoiiiiiiiiee 2900 85 2500 89
SaAMIEL. .o 3400 100 2800 100

—Belgpene er avrundet til neermest 100 kroner — '
— Gjennomsnittlig tilskudd pr innbygger i 1992 inkluderer Oslo * Gjennomsnitt/standardavvik
“ Variasjonskoeffisienten kan veere > 1
“ Belgpene er hentet fra St prp nr 50 (1993-94)
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Tabell 18 viser at det bade i 1992 og 1996 er stomindre variasjon mellom fylkene i hvor mye kom-
variasjon mellom fylkene i hvor mye kommunene imunene i gjennomsnitt far overfart i gremerkede til-
gjennomsnitt far overfart i gremerkede tilskudd prskudd i 1996 enn i 1992.
innbygger. | 1996 mottok kommunene i Finnmark  Selv om det er stor variasjon mellom fylkene i
(6 300 kroner) og i Sogn og Fjordane {@0 kroner) hvor mye kommunene i gjennomsnitt far overfart av
i gjennomsnitt mest i gremerkede tilskudd pr inn-gremerkede tilskudd pr innbygger fra staten, kan det
bygger, mens kommunene i Buskerud og Rogalanthnenfor samme fylke veere store forskjeller mellom
(2 900 kroner for begge) mottok minst. Videre viserkommunene. For & belyse dette naermere er det fore-
tabellen at kommunene i de nordligste fylkene itatt beregninger for atte utvalgte fylker. For de fire
gjennomsnitt mottar mye i gremerkede tilskudd prfylkene hvor kommunene i gjennomsnitt mottok
innbygger. mest i gremerkede tilskudd pr innbygger, og for de

Med unntak for Sogn og Fjordane er det en tenfire fylkene hvor kommunene mottok minst i gre-
dens til at de fylkene hvor kommunene i gjiennom-merkede tilskudd pr innbygger, er variasjonskoeffi-
snitt mottok mest tilskudd pr innbygger i 1996, i ho-sienten beregnet. Tabell 19 viser hvor stor variasjon
vedsak ogsa fikk mest tilskudd pr innbygger i 1992det er i bruk av gremerkede tilskudd mellom kom-
En naermere undersgkelse viser imidlertid at det emunene innen de atte utvalgte fylkene.

Tabell 19 Variasjon i bruk av gremerkede tilskudd mellom kommuner sameme fylke i 1996

Gruppe 1 Variasjons- Gruppe 2 Variasjons-
koeffisient koeffisient
AKErshusS......ccoovvveeeeieiieeenn, 0,15 Finnmark ......ccocoovevveviniinenn, 0,38
Vestfold ......cvvvvvvvereiiieiieee, 0,17 Sogn og Fjordane............... 0,74
Buskerud...........cccoeevvvveeeinnnnn. 0,25 Nordland........ccocoeeveivieeennnnn. 0,27
Rogaland...........ccccccvvvviennnn. 0,39 Nord-Trgndelag................... 0,5
Gjennomsnitt.............cceeee.... 0,24 Gjennomsnitt.............eeeeee.e.. 0,47
Alle kommuner.................... 0,48 Alle kommuner.................... 0,48

— Gruppe 1: Fylker hvor kommunene i gjennomsnitt mottar relativt litemerkede tilskudd
—Gruppe 2: Fylker hvor kommunene i gjennomsnitt mottar relativt myenegiesde tilskudd

Tabell 19 viser at i seks av atte fylker er detTabell 20 Gjennomshnittlig tilskudd i kroner pr
mindre variasjon mellom kommunene i bruk av grednnbygger etter kommunestgrrelse i 1996
merkede tilskudd enn mellom kommunene i hele

landet (dvs variasjonskoeffisienten er lavere enrffommunestarrelse Tilskudd pr innbygger
0,48). Videre viser tabellen at Sogn og Fjordane eBma............cccceeevveeeeveeeneennne. 4800
det eneste fylket som har betydelig stgrre variasjonavliddels ...............cccevveeeeeeeee. 3700
mellom fylkets kommuner enn variasjonene mellomStore...............cccccceeieieeiens 3100

alle landets kommuner. Beregningene stgtter derforSmé,1 communer: under@0 nnbvagere
funnet som ble gjort foran, om at det er regionale” °H° o7 e eooygg 000 i
forskjeller mellom kommunene i bruk av gremerke™ "'cc€s kommuner: metlom G0 0g innbyggere
tilskudd. — Store kommuner: over @O0 innbyggere

| tillegg viser tabellen at det er en tendens til at _ _
det er minst variasjon mellom kommunene i bruken Tabellen viser at bruken av gremerkede tilskudd
av gremerkede tilskudd i de fylkene hvor det i gjen-varierer ganske betydelig etter kommunestarrelse.

nomsnitt overfgres minst i gremerkede tilskudd pSMa& kommuner mottar i gjennomsnit8@0 kroner i
innbygger. gremerkede tilskudd pr innbygger, mens store kom-

muner i gjennomsnitt mottok B0 kroner i tilskudd
pr innbygger. Dette innebeerer at sma kommuner
mottar ca 55 prosent mer i tilskudd pr innbygger enn

7.3 MOTTAR SMA KOMMUNER MEST | store kommuner. Sm& kommuner mottok i gjennom-
@REMERKEDE TILSKUDD PR snitt mer i gremerkede tilskudd pr innbygger enn
INNBYGGER? store kommuner ogsa i 1992.

Tabell 20 viser beregnet gjennomsnittlig tilskudd pr
innbygger i henholdsvis sma, middels og store kom-—
muner. 4 Malt i standardavvik
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7.4 NARMERE OM FORDELING AV Tabell 22 Gjennomsnittlig tilskudd fordelt etter
YREMERKEDE TILSKUDD kommunestarrelse og gkonomiske evne i 1996
Analysen i St prp nr 50 (1993-94) fant en sammengommunestarrelse Svak Normal God

heng mellom bruken av gremerkede tilskudd o
kommunenes gkonomiske situasjon i 1992. Pa bak=.
grunn av kommuneregnskapene fra 1996 er det for _tlggels """""""""""""" g 82(1) g?gg gégi
tatt naermere analyser av bruken av gremerkede tif="""_ = "rrrrrreeeeeeeeeeeee

skudd ut fra kommunenes gkonomiske situasjon. sma& kommuner: under@O0 innbyggere
Beregningene er videre foretatt for ulike typer @re-— Mmiddels kommuner: mellom G00 og 10000 innbyggere
merkede tilskudd. — Store kommuner: over 1M0 innbyggere

—Det er kun atte sma kommuner med svak gkonomi og atte sto-
re kommuner med god gkonomi

(11T WS 3345 4176 5410

7.4.1 @remerkede tilskudd samlet

Tabell 21 viser beregnet gjennomsnittlig tilskudd pr . o
innbygger nér antall kommuner deles inn i omtrent, Tabell 22 viser at for de sma og mellomstore

tre like store grupper sortert etter gkonomisk e¥ne. Kommunene er det en tendens til at kommuner med
god gkonomi mottar mer i gremerkede tilskudd enn

kommuner med svak gkonomi. Tabellen viser videre
. o . . at store kommuner i gijennomsnitt mottar relativt lite
'Il'abell Z%t GJEnnomsnlttllg t”ikUdd prklnnbygg.eisla%i gremerkede tilskudd pr innbygger uavhengig av

roner etler kommunenes gkxonomiske evne | gkonomisk situasjon. En mulig forklaring kan veere
@konomisk evne Tilskudd pr innbygger at det innenfor denne gruppen er mindre variasjon i
gkonomisk evne mellom kommunene enn i de to

Svak ..o, 3031
Normal 3388 andre gruppen. .
Y 4351 Sma kommuner med normal eller god gkonomi

og middels store kommuner med god gkonomi mot-
tar mest i gremerkede tilskudd pr innbygger. Videre
dviser tabellen at sma kommuner med svak gkonomi i

Tabell 21 viser at gruppen av kommuner mergjennomsnitt mottar omtrent like mye i tilskudd pr

od gkonomi i starre grad nyttiggjgr seg av greme .
Eede tilskudd enn kogr'nmun)ér ?giad svgk rztkonom'.Innbyggler som store kommuner med god gkonomi.

Gruppen av kommuner med svakest gkonomi mottar
i gjennomsnitt ca 30 prosent mindre i tilskudd pr7.4.2 Prisvridende tilskudd

innbygger enn kommuner med god gkonomi. Vel- . . o
stéende kommuner mottok i gjennomsnitt mer | areYlt fra gkonomisk teori kan en forvente at velstaende

merkede tilskudd pr innbygger enn store I(ommunekommuner har stgrst gkonomisk evne til a benytte

0gs& i 1992. Det synes & vaere en generell tendens 1§92V tiIskugdsordninger som forutsetter medfinan-
at velstdende kommuner i gjennomsnitt mottar mer pro' - F_gr adbeI)I/slf ggn”ed a”tage'seg er Lﬂlgende
tilskudd pr innbygger enn mindre velstaende kom-r;‘zrgﬂf"” ende tilskuddsordninger undersgkt naer-
muner. - . .

Av kapittel 7.3 framgar det at sma kommuner i~ Tilskudd til musikkskoler (kap 221. 67)
gjennomsnitt mottar mer i gremerkede tilskudd pr- T|I_skupld tl skqlefrltldsordnmger (kap 221. 63)
innbygger enn store kommuner. Er det ogsa slik at Driftstilskudd til barnehager (kap 856. 60)
kommuner med god gkonomi mottar mer i gremer-
kede tilskudd enn mindre velstdende kommuner nar
det tas hensyn til kommunestgrrelse? Dette belyses i
tabell 22 som deler kommunene inn i tre grupper
fordelt etter innbyggertall.

“ Det statlige tilskuddet til barnehager finansierer 40 prosent av
kommunenes anslatte utgifter pr enhet. Ifglge St prp nr 1
(1996-97) utgjer tilskudd til musikkskoler 29 prosent av en ti-
mesats pa kroner 239. Denne timeprisen er ikke justert for
lennsendringer de senere ar, og er ifglge departementet ikke
dekkende for hva en undervisningstime koster for kommune-
ne. KUF mener videre det ikke er mulig & fastsl& hvor stor del
av kommunenes utgifter som finansieres av tilskuddet til sko-
lefritidsordninger. Departementet peker i den sammenheng pa
at kommunene ofte ikke farer sine kostnader til skolefritids-
ordningen (SFO) under SFO i regnskapet. Kommuneregnska-

4“4 Kommuner med svak gkonomi har en korrigert inntekt pa un-
der 93 prosent av gjennomsnittet. Kommuner med god gkono-

mi har en korrigert inntekt pa over 106 prosent av gjennom- pet inneholder derfor mangler som gjgr at det ikke kan benyt-

nittet. o
S ottgt . tes til a beregne hvor stor andel av kostnadene som dekkes av
4 Malt i standardavvik statstilskuddet.
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Tabell 23 Tilskudd pr innbygger i kroner gruppert fritidsordningen synes a veere en sammenheng mel-
etter kommunenes gkonomi lom starrelsen pa tilskudd pr barn og kommunenes
gkonomi. Kommuner med svak gkonomi mottar i
gjennomsnitt 17 prosent mindre i tilskudd pr barn

@konomisk evne 1) Musikk 2) Barnehager 3) SFO

Svak ..., 125 8694 1233 enn kommuner med god gkonomi. Det ble i 1996
Normal .............. 151 10415 1403 heller ikke for denne ordningen stilt eksplisitt krav
God ...covveeiinnn 205 12607 1482 til kommunal egenandel.
1 Fordeling av tilskudd til musikkskoler pr barn mellom 7 og 15

&r i 1996.

2 Fordeling av tilskudd til barnehager pr barn mellom 1 og 6 &r i/ -4-3 Prisngytrale tilskudd
1996 _ _ N _ Prisngytrale tilskudd krever ikke at kommunene méa
3 Fordeling av tilskudd til skolefritidsordninger pr barn mellom piqrg med egne midler for & fa overfart midler fra
70g 9ari 1996 staten. For denne type tilskudd kan det derfor antas
at overfgringene i liten grad vil veere avhengig av
m|<ommunenes gkonomiske evne. For a belyse denne
Iantakelsen er fglgende tre prisngytrale tilskuddsord-
ninger naermere undersgkt:
Tilskudd til psykiatri i kommunene (kap 743. 62)
Lannstilskudd til omsorgstjenestene i kommune-
ne (kap 675. 60)
Tilskudd til omsorgstjenester (kap 670. 61)

Tabell 23 viser at kommunene med god gkono
i gjennomsnitt mottar mest i gremerkede tilskudd p
barn for alle de tre tilskuddsordningend&ilsvaren-
de mottar kommunene med svak gkonomi i gjen-
nomsnitt minst i gremerkede tilskudd pr barn. h

For tilskudd til musikkskoler synes det & veere
mest entydig sammenheng mellom bruk av gremer-
kede tilskudd og kommunenes gkonomi. Kommuner
med svak gkonomi mottar i gjennomsnitt 39 prosen i i :
mindre i tilskudd pr barn enn kommuner med godtrggreigé;ﬂﬂ;%i grkg:gryr/]?ger | kroner gruppert
gkonomi. Dette kan ha sammenheng med at tilskud?

det forutsetter en kommunal egenandel pa minst 50 ) - 2)Lenns- _
prosent. Analysen med utgangspunkt i 1992 viste eRkonomisk evne 1) Psykiatri  tilskudd 3) Omsorgstj.
tilsvarende sammenheng mellom tilskudd til mu-Svak .................. 58 741 792
sikkskoler og kommunenes gkonomiske evne, jf SNormal .............. 60 609 791
prp nr 50 (1993-1994). God ...ooooeiiee 66 631 777

Tabellen viser at det ogsa for tilskudd til barne- : - : — -
hager synes & vaere en sammenheng mellom tilskudd ordeling av tilskudd til psykiatri pr innbygger i 1996
pr barn og kommunenes gkonomiske evne. Kommuzg\%cr’%g‘géra}vl&”(a”“”s"”dd til omsorgstjenester pr innbygger
ner med svak gkonomi mottar i gjennomsnitt 31 pro- F , . . . _

. . ordeling av tilskudd til omsorgstjenester pr innbygger over

sent mindre i tilskudd pr barn enn kommuner me0367 ar i 1996
god gkonomi. En mulig forklaring pa at det er mind-
re forskjeller mellom kommunene ved tilskudd til
barnehager enn ved tilskudd til musikkskoler, kan  Tabell 24 viser at kommuner med god gkonomi i
veere at det ikke stilles eksplisitt krav til kommunal gjiennomsnitt mottar mest i gremerkede tilskudd til
egenandel for barnehager. Stortinget har imidlertigpsykiatri pr innbygger. Kommuner med svak gkono-
sluttet seg til at driftsutgiftene i barnehager skal for-mi mottar i gjennomsnitt 13 prosent mindre i til-
deles mellom stat, kommune og foreldre etter en forskudd pr innbygger enn kommuner med god gkono-
delingsandel p& henholdsvis 40 prosent, 30 prosemni. Variasjonen mellom de velstdende og mindre
og 30 prosent, jf Innst S nr 157 (1987-88). Det for-velstdende kommunene er imidlertid mindre enn ved
utsettes derfor at kommunen og foreldrene skal fide tre prisvridende tilskuddsordningene (jf 7.4.2).
nansiere 60 prosent av utgiftene. Kommunenes med- Videre viser tabellen at for de to andre prisngy-
finansiering varierer, men er i giennomsnitt betyde-rale ordningene mottar kommuner med svak gkono-
lig lavere enn ved tilskuddet til musikkskoler. mi mer i tilskudd pr innbygger enn kommuner med

Tabell 23 viser at det ogsa for tilskudd til skole-god gkonomi.

4 KUF peker pa at det kan vaere andre forhold enn gkonomi som
kan ha betydning for at velstaende kommuner mottar mest i
tilskudd pr innbygger. Departementet mener at det kan veere
grunn til & anta at etterspgrselen etter barnehager og skolefri-
tidsordning i en kommune ogsa samvarierer med faktorer som
for eksempel yrkesaktivitet.
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8 Virkninger av gremerkede tilskudd

Dette kapitlet belyser i hvilken grad gremerkede til-Prisvridende tilskudd

skudd faktisk pavirker kommunenes prioriteringer najysen viser at ulike typer prisvridende aremerke-
og aktiviteter. Det vil si om agremerkede tilskudd 8-e tijskudd har ulike virkninger p& kommunenes ak-
rer til en aktivitetsgkning i trad med det som var

; ; Al IN-tiyitetsniva. Driftstilskudd har en direkte virkning pa
tensjonen med den gremerkede tilskuddsordningen, iy itetsnivaet, mens virkningen av investeringstil-
Pa oppdrag fra Riksrevisjonen har ECON Se

. . NteELudd er mer usikker.
for gkonomisk analyse gjennomfart en analyse av rjre gy de seks prisvridende tilskuddene som er

atte gremerkede tilskuddsordningeDet er denne \\hqersgkt, har virkning pa aktivitetsnivaet det sam-
analysen som ligger til grunn for de forhold som blir o a6t som tilskuddssatsene endres. Dette er drift-
belyst i dette kapitlet. ECON har foretatt beregnin-gjjsiyddene til skolefritidsordningen, musikkskoler
ger av hvordan endringer i tilskuddssatsépavir- o4 hamehager og ett av investeringstilskuddene til
ker akiivitetsnivaet i den sektoren som ordningen epyjsnqrensing (fosfortilskuddet)De to tilskuddene
rettet mot i kommunene. Det er sett pa virkninger,or analysen ikke viser direkte virkning pa akivi-
bade pd kort og pa lang sikt, ut fra en antakelse om giisniyaet samme &r, er investeringstilskudd som ble
virkningene kan endre seg over tid. Med kort siktgapiert relativt sent. Dette er tilskudd til bygging av
menes det aret tilskuddssatsen endres. Til slutt behb'msorgsboliger og sykehjemsplasser (1994) og et

ses det i hvilke typer kommuner endringer i de staty " iiskuddene til avlgpsrensing (nitrogenrensetil-

lige tilskuddssatsene har sterkest virkning pa aktivigy,qdet, 1992). Fosfortilskuddet er blant de tilskud-

Wene som har en direkte virkning pa aktivitetsnivaet,

hoe som viser at investeringstilskudd kan ha virk-

legg 2. ning pA4 kommunenes aktivitetsnivd ogs& pa kort
sikt.

for de enkelte tilskuddsordningene framgar av ved

Prisngytrale tilskudd

8.1 VIRKNINGER PA KORT SIKT _ ~_Analysen viser at to av de tre prisngytrale tilskudde-
Undersgkelsen har belyst hvordan endringene i tilne som er undersgkt, p& kort sikt har virkning p& ak-
skuddssatsene pa kort sikt virker pa aktivitetsnivativitetsnivaet i vedkommende kommunale sektor.
et Analysen viser at a innfare eller gke satsen til en gnnstilskudd til omsorgstjenester og tilskudd til
tilskuddsordning normalt ferer til at aktivitetsnivaet psykiatri viser en slik positiv virkning.Tilskudd til

i sektoren gker. Det vil si at gremerkede tilskudd paomsorgstjenester derimot viser ikke den samme po-
virker kommunenes aktivitetsniva innenfor vedkom-sitive virkningen p& aktivitetsnivaet.

mende sektor. Analysen viser imidlertid at de direkte  For de to ordningene som pavirker aktivitetsni-

virkningene pé aktivitetsnivaet varierer mellom ord-y3et, viser imidlertid analysen at det er relativt stor
ningene. For noen av ordningene har det ikke veefekkasje til andre kommunale sektofeBeregnin-
mulig & pavise noen virkning pa aktivitetsnivdet.  gene viser at for Ignnstilskudd til omsorgstjenester

Undersgkelsen viser ellers at det er forskjelletvar det kun to prosent av gkte tilskuddsmidler som
mellom prisngytrale og prisvridende tilskudd med

5 i 2\ . 2+ 5 Det er beregnet en signifikant effekt pa 1%-niva av tilskudds-
Pigfnyrgjg]égg”ken grad de pavirker akiivitetsnivaet satsene for tre av disse tilskuddsordningene. For tilskuddssat-

sen til skolefritidsordningen er det beregnet en signifikant ef-
fekt pa 10%-niva.

—_— 52 Det er beregnet en signifikant effekt pa 1%-niva av tilskudds-
“ Rapport 63/98: Effekter av gremerkede tilskudd satsene for disse ordningene.

“ For de prisngytrale tilskuddsordningene betyr gkte tilskuddss® Med begrepet lekkasje menes her nar tilskuddsbelgpet ikke fg-
satser i praksis gkte bevilgninger til den enkelte kommune. rer til en tilsvarende stor utgiftsgkning i forhold til hva utgifts-
For de prisvridende tilskuddsordningene betyr gkte tilskudds- nivaet ville vaert det &ret uten tilskudd. En annen méatelé ma
satser enten gkt tilskudd pr enhet eller gkt dekningsprosent. lekkasje pa er & sammenligne gkningen i utgiftene med ut-

% Nar tilskuddssatsen i en ordning ikke inflasjonsjusteres, be- giftsnivéet aret far. Med generell utgiftsvekst kan det forven-
handler undersgkelsen dette som en reduksjon i tilskuddssat-tes at sistnevnte metode viser mindre lekkasje enn den meto-
sen. den som her er benyttet.
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kunne finnes igjen i gkte utgifter til dette formalet i omsorgstjenester (som ikke viser positiv virkning) er
kommunene dette aret. For tilskudd til psykiatri varmange flere og mindre kvantifiser- og kontrollerba-
lekkasjen mindre, og beregninger viser at 40 prosere.

av gkte tilskuddsmidler vil kunne forventes a bli an-

vendt i den sektoren i samme>8Rette innebeerer at

en gkning i lgnnstilskuddet til omsorgstjenester og

tilskudd til psykiatri med 1 million kroner hver, vil 8.2 ENDRES VIRKNINGENE OVER TID?

fare til at ressursbruken i pleie- og omsorgssektore L .

og til psykisk helsevern gette érget zkergmed heng'z'1 Avtagende virkning over tid?

holdsvis 20000 og 40M00 kroner. Ifglge ECON Analysen viser at virkningen av de fleste gremerke-
kan virkningene av tilskuddsordningene veere avde tilskudd som er undersgkt, er hayere i tidlige enn
hengig av hvilke muligheter staten har for & kontrol-i senere perioder av tilskuddsordningens levetid.
lere hvordan kommunene faktisk bruker midlene, Fem av de utvalgte tilskuddsordningene har fun-
slik at lekkasjene til andre omréader blir minst mulig.gert over en lengre tidsperiode. Det er foretatt sepa-
Lennstilskuddet til omsorgstjenester er utformetrate beregninger for fgrste og andre periode av ord-
med et klart mal om at det skal fare til netto gkningningenes levetid. Resultatene er oppsummert i tabell
av antall stillinger, mens malene for tilskuddet til 25.

Tabell 25 Virkninger pa aktivitetsnivaet etter varighet

Tilskuddsordning Arstall Sterkest virkning

SKOIEfritidSOrANINGET......cciiiiiiiiiiice e e 1991 — 1994 Farste periode
1994 — 1997

MUSIKKSKOIET ..o e 1989 — 1993 Fgrste periode
1993 — 1997

Lonnstilskudd til OMSOrgstjeNester.........coooviiiiiiiiiiiiiiiieeee e 1991 — 1994 Fgrste periode
1994 — 1997

BarnENAGEE. ... —————— 1985 — 1991
1991 — 1997 Andre periode

FOSTOMENSING....ciiiiiiiei et e 1985 — 1991 Fgrste periode
1991 — 1997

Tabell 25 viser at med unntak av tilskudd til bar-ikke ngdvendigvis var tilskuddsordningen, men po-
nehager, sa reduseres virkningen av tilskuddene fiitiske signaler fra statlig nivd som forarsaket aktivi-
farste til andre periode. Det vil si at tilskuddsordnin-tetsgkningen.
gene har sterkest virkning pa aktivitetsnivaet i den For ytterligere & belyse om virkningen av gre-
forste tiden etter at de er opprettet. merkede tilskudd avtar over tid, er det foretatt sam-

Som tabell 25 viser, skiller driftstilskuddet til menligninger av om virkningene av nyere tilskudds-
barnehager seg ut ved at virkningen er stgrre i and@dninger er sterkere enn virkningene av eldre til-
periode enn i fgrste. En mulig forklaring pa dette karskuddsordninger. Det er gjennomfgart analyser av til-
ifalge ECON veere gkt politisk oppmerksomhet fraskuddene til skolefritidsordninger, musikkskoler og
statlig hold pa barnehageutbyggingen i kommunen&arnehager. Disse tre tilskuddsordningene er sam-
i den andre perioden (1991-97). Dette kan fales somenlignbare? og de er etablert med omtrent 10 ars
press pa kommunale politikere, eller gi en gkt bemellomrom. For & vurdere virkningene av de ulike
vissthet om denne typen tjenester i kommunenetilskuddsordningene opp mot hverandre, er elastisi-
Dette kan fare til gkt kommunalpolitisk vilje og in- teter¥ til ordningene beregnet. Elastisiteten ma tol-
teresse for barnehageutbygging, og kan forklare &es slik at jo hgyere elastisitet et tilskudd har, desto
virkningen var stgrre i siste periode. Det vil si at detstarre virkning har tilskuddssatsene pa aktivitetsni-

vaet. Tabell 26 oppsummerer resultatene av disse

s Beregningen forutsetter at beregningene.

—ingen andre forhold som har virkning pa aktivitetsnivaet pavir- . ) -
kes av endret sats % Alle tre er bade enhetstilskudd og driftstilskudd.

—de trendene som er observert i beregningsperioden vil forlen® Elastisiteten angir fornoldet mellom prosentvis endring i til-
ges inn i framtiden skuddssatsen og prosentvis endring i aktivitetsnivaet. Dersom

—virkningen pa lang sikt vil avvike noe fra de kortsiktige virk-  elastisiteten f.eks er beregnet til 0,5, betyr det at aktiviteten
ningene gker med 5% nar tilskuddssatsen gker med 10%.
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Tabell 26 Beregnede elastisiteter for tre sammenlignbare tilskuddsordninger

Tilskudd Etableringsar Analyseperiode Elastisitet
Barnehager......cccveevvveiiiiiiiiiie e 1972 1985-97 0,56
MUSIKKSKOIBT ..o 1982 1989-97 0,88
Skolefritidsordninger...........ccoevviiciiiiiiieeeeeeeeens 1991 1991-97 2,1

Tabellen viser at tilskuddsordningens elastisitet  Tabell 27 viser at alle de prisvridende tilskudde-
er mindre jo eldre tilskuddet er. Den beregnede elasie som er undersgkt, far redusert virkning pa lang
tisiteten for skolefritidsordningen er imidlertid ikke sikt. Ifalge ECON kan dette skyldes en «grip sjansen
sé sikker/robust som ved de to andre tilskuddsordeffekt». Manglende tillit til at statlige myndigheter
ningene. Resultatene viser likevel at den relativeyil opprettholde tilskuddssatser over tid, gir en viss
virkningen av tilskuddssatsene har en tendens til dverreaksjon blant kommunene i det farste aret, og
bli lavere jo eldre tilskuddet er. dermed en redusert virkning pa lang sikt.

Videre viser tabellen at de prisngytrale tilskud-
o o - o dene far gkt virkning pa lang sikt. Ifaglge ECON kan
8.2.2  Virkninger pa aktivitetsnivaet pa kort tregheter i tilpasningen fra kommunenes side fare til

og lang sikt at en endring i tilskuddssatsen ferst far virkning pa
Undersgkelsen har ogsa belyst om endringer i tilaktivitetsnivaet etter noen ar.
skuddssatsene har ulike virkninger pa aktivitetsniva-
et pa kort og lang sikt. Med kort sikt menes det aret
tilskuddssatsen endres. Knapphet pa arbeidskraft
kan for eksempel veere en mulig arsak til at virknin-8-3  FORDELINGSVIRKNINGER VED
gene pa aktivitetsnivaet er sterkere pa lang sikt enn ULIKE TYPER GREMERKEDE
pa kort sikt. Neermere analyser viser at for prisvri- TILSKUDD
dende tilskudd dempes den kortsiktige virkningen pd denne delen av undersgkelsen belyses de forde-
lang sikt. Prisngytrale tilskuddsordninger har starrdingsmessige aspektene ved & benytte ulike typer
virkning palang sikt enn pa kort sikt. gremerkede tilskudd. Det er utfgrt beregninger av de

Resultatene fra analysen er oppsummert i tabetharginale fordelingsvirkningene av de seks tilskud-
27, som viser prosentvis endring i virkning over tiddene som viste positiv virkning pa aktivitetsnivaet i
som fglge av en endring i tilskuddssatsen. kapittel 8.1. Marginale fordelingsvirkninger belyser
om (sma) endringer i tilskuddssatsen vil ha sterkest
virkning i rike eller fattige kommuner. Analysen vi-
ser at en gkning prisvridendetilskuddssatser har
sterkest virkning pa aktivitetsnivaet i di&e kom-

Tabell 27 Beregnet prosentvis endring i virkning
fra kort til lang sik¥’

Tilskudd Prosentvis endring munene. Deprisngytraletilskuddssatsene har der-
Prisvridende imot sterkere virkning i fattige enn i rike kommu-
Skolefritidsordninger............... - 22 prosent ner:

Resultatene av analysen er gjengitt i tabell 28

Musikkskoler.........ccccccvveenean. - 22 prosent : . . : 2
Barn€hager......ccoveveeceeveveenn, - 6 prosent som gir en oversikt over tilskuddsordningenes pa-
FOSfOrrensing.......cooevveevee.. - 28 prosent virkning pa akiivitetsnivaet i ulike typer kommuner.
Prisngytrale

Lannstilskudd til omsorgs-

tjenesten.......ooocceeveeei i 27 prosent

PsyKiatri ........cccooviiiiiiiieeiniine 14 prosent

S — % Med rike kommuner menes her kommuner med hgyere frie
57 Beregnet prosentvis endring i virkning fra kort til lang sikt er inntekter enn gjennomsnittet, og fattige kommuner har lavere
signifikant p& 1%-niva for alle tilskuddssatsene. frie inntekter enn gjennomsnittet.



42 Dokument nr. 3:5 1999-2000

Tabell 28 Forskjellig virkning pa aktivitetsnivaet i «rike» «fgttige» kommuner

Tilskuddsordning Type tilskudd Mest virkning i:
Skolefritidsordninger Prisvridende Rike kommuner
Musikkskoler Prisvridende Rike kommuner
Barnehager Prisvridende Fattige kommuner
Fosforrensing Prisvridende Rike kommuner
Lannstilskudd til omsorgstjenesten Prisngytral Fattige kommuner
Psykiatri Prisngytral Fattige kommuner

Tabell 28 viser at det er sterkere virkning av til- ke kommuner. En mulig forklaring kan ifglge ECON
skuddssatsen pa aktivitetsnivaet i rike enn i fattigevaere at barnehageutbyggingen har veert et satsnings-
kommuner for alle de prisvridende tilskuddsordnin-omrade med gremerket tilskudd over lang tid, og at
gene, foruten driftstilskuddet til barnehager. En mumange av de rike kommunene etter hvert har nadd et
lig forklaring pa disse resultatene er at de mest velmetningspunkt.
stdende kommunene kan ha relativt bedre gkono- Tabell 28 viser videre at tilskuddssatsen har ster-
misk evne til & benytte seg av ordninger med komkere virkning pa aktivitetsnivaet i fattige enn i rike
munal medfinansiering enn mindre velstdende komkommuner for begge de prisngytrale tilskuddsord-
muner. ningene. Prisngytrale tilskudd er ikke beheftet med

Barnehagetilskuddet skiller seg ut fra de andrekrav om kommunal egenandel, men dette kan likevel
prisvridende tilskuddsordningene ved at det er eiikke forklare hvorfor virkningen er sterkest i de fatti-
sterkere virkning av tilskuddssatsen i fattige enn i rige kommunene.
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9 Administrasjonskostnader

Temaet i dette kapitlet er i hvilken grad det er9.2 EGENSKAPER VED TILSKUDDENE

knyttet store kostnader til administreringen av gregp g raskjemaet til departementene viser at det er 25
merkede tilskudd pa statlig regionalt og kommunalt,sqenttiiskudd. Prosenttilskudd dekker en fastsatt
niva. Administrative kostnader ved gremerkede til-5qa1 av enten budsjetterte eller regnskapsfarte ut-
skudd kan oppfattes som merkostnader ved at statliiier | kommunalforvaltningen. Sperreundersgkel-

ge midler overfgres til kommunene som et gremerge, yiser gt et flertall av prosenttilskuddene beregnes
ket tilskudd, og ikke er lagt inn i rammeoverfgringe- pd basis av budsjetterte/ beregnede utgifter, 61 pro-

ne. sent, men at et betydelig mindretall av ordningene

Departementene skal ifglge utredningsinstrukseyeregnes av regnskapsferte utgifter, 39 prosent.
blant annet vurdere administrative konsekvenser av  gay om det ikke eksplisitt stilles krav om regn-
virkemidlene de velger overfor kommunene (se kaxyansrapportering i forhold til de andre tilskuddsty-
pittel 3.2.1). Forste del av dette kapitlet belyser ihene “har departementene valgt & kreve at mottaker
hvilken grad denne typen vurderinger gjennomfares, oo erer regnskapsferte utgifter for 48 andre ord-
i tilknytning til etablerlngoen av gremerkede tllskudd.' inger. For 12 av disse ordningene er rapporteringen
Det er deretter pekt pa en del egenskaper ved tijgye tipasset de normale regnskaps- og rapporte-
skuddene som virker inn pa administrasjonskostnggqsrytinene til fylkeskommunene og kommunene.
dene. Med bakgrunn i casestudie er sgkelyset til slutt “11,5rdan kommunene opplever de administrative
rettet mot administrative kostnader pa kommunaligsinadene, vil trolig ogsa pavirkes av hvor stort til-

og regionalt statlig niva. skuddsbelgpet er. Det er gjennomfert en naermere
kartlegging av sma tilskuddsordningeFor 43 av i
alt 60 sma tilskuddsordninger stilles det krav om
regnskapsrapportering. Videre er 13 av ordningene
9.1 DEPARTEMENTENES VURDERINGER ikke tilpasset de normale regnskaps- og rapporte-
AV ADMINISTRASJONSKOSTNADER ringsrutinene til fylkeskommunene og kommunene.

Sparreundersgkelsen til departementene viser at dFtk leen S;’;‘m'ede a?m|n|§tr§tlyi ressursbrltjken for
i liten grad foretas beregninger av antatte adminj-O%&/forvaitningeén vit 6gsa pavirkes av om kommu-

strasjonskostnader i tilknytning til gremerkede til-"eNe Ma sgke om tilskuddet og av hvor mange kom-

skudd. For tilskuddsordninger opprettet i budsjett-muner som mottar tilskudd. For 44 av de 60 sma til-

&ret 1994 eller senere, ble det stilt sparsmal om d&kuddsordningene kreves det sgknad fra fylkeskom-
munene eller kommunene for a motta tilskuddet.

ved etableringen ble foretatt beregninger av forven-: AV de 43 2 tilskuddsordni K
tede administrative kostnader knyttet til ordningen. AV de 43 sma tilskuddsordningene som krever
regnskapsrapportering, er 25 rettet mot kommunene.

Av 48 tilskuddsordninger etablert i denne perioden,E q ol : 12 dni
ble det beregndorventedeadministrative kostnader =N N&rmere undersgkelse viser at 12 av ordningene
tbetales til flere enn 50 kommuner. 11 av disse ord-

for syv av ordningene, tilsvarende 15 prosent, mef'. K il knad
antaite administrasjonskostnader for den kommundngene krever i tilegg soknad.
le forvaltningen ble bare beregnet for to av ordnin-

gene.
; ; : 9.3  ADMINISTRASIJONSKOSTNADER PA
For alle tilskuddsordningene ble det stilt spars KOMMUNALT OG REGIONALT

mal om det etter etableringen er foretatt beregninger

av faktiskeadministrative kostnader knyttet til ord- STATLIG NIVA
ningen. Spgrreundersgkelsen viser at dette er bereQet kan benyttes ulike metoder for & male admini-
net i tilknytning til atte av 108 tilskuddsordninger, strative kostnader ved gremerkede tilskudd. En me-
det vil si syv prosent. Faktiske administrative kost-

nader pd kommunalt niva er bare beregnet forto ay — ) )
ordningene. Med sma tilskudd menes ordninger med en belgpsmessig ver-

di under 50 mill kroner. 40 av tilskuddene er mindre enn 20
mill kr. Gjennomsnittlig belgpsmessig verdi for de sma til-
skuddene er ca 18 mill kr.
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tode er a kvantifisere kommunenes kostnader. Ddtlknytning til utlasningsfasen eller driftsfasen til
har veert vanskelig & estimere kommunenes admindenne tilskuddsordningen. For kommunen er dette
strative kostnader. Under intervjuene ble kommuneen grei tilskuddsordning.»
ne bedt om & oppgi antall dagsverk de benyttet i til-
knytning til de ulike ordningene. Dette ga sveert Dette inntrykket forsterkes av at informantene
upresise anslag. De fleste kommunene mente ogsagit uttrykk for at arbeidsbelastningen med disse til-
det ikke var mulig & kvantifisere dette arbeidet. Til-skuddsordningene ble mindre etter hvert som det
neermingen har derfor veert & kartlegge konkrete awetableres rutiner:
beidsoppgaver og eventuelle arbeidsbyrder og pro-
blemer som kommunene har ved at et statlig tilskudd «Kommunens arbeidsbelastning i forbindelse
er gremerket. Hovedfokuset under intervjuene imed tilskuddsordningen til SFO var starre i etable-
kommunene og pa regionalt statlig niva var de greringsfasen enn i selve «driftsfasen». Dette gjelder
merkede tilskuddsordningene som retter seg maobgsa for andre tilskuddsordninger.»
henholdsvis helse- og sosialsektoren og undervis-
ningssektoren inkludert tilskudd til barnehager, jf  Tilsvarende uttalelser finner vi ogsa for de to
kapittel 2.3. andre tilskuddsordningene. Omfanget av sgknaden
Det ble reist tre problemstillinger i tilknytning til og rapporteringen oppfattes ikke av kommunene
temaet administrasjonskostnader pa kommunalt ogom spesielt arbeidskrevende. Dette skyldes blant
regionalt statlig niva: annet at det for disse tre tilskuddsordningene er et
— Hva kjennetegner sgknads- og rapporteringsprostandardskjema som skal fylles ut en til to ganger i
sessene som kommunene og regionalt statlig naret. | tillegg skjer sgknaden og rapporteringen pa
va ma gjennomfgre for & benytte seg av de gredet samme skjemaet. En av informantene uttrykte
merkede tilskuddene? seg slik:
— Har kommunene og det statlig regionale nivaet
konkrete problemer i forbindelse med disse sgk- «At ordningene ikke er spesielt arbeidskrevende
nads- og rapporteringsprosessene? Medfarer digersterkes ogsa av at sgknads- og rapporteringspro-
se problemene en arbeidsbelastning for kommusessen er samkjgrt. Det vil si at det er det samme
nene? skjemaet som fylles ut bade for & sgke om penger og
— Er det variasjoner mellom kommunene, og hvafor a rapportere for fjorarets bruk av penger.»
kjennetegner de kommunene som eventuelt har
problemer? | den grad det eproblemeri tilknytning til sgk-
nads- og rapporteringsfasen for disse tre tilskudds-

Denne casestudien avdekket at utformingen a@rdningene gjelder dette for det farstispunktefor
tilskuddsordningene kan veere forskjellige, men afapporteringen. For eksempel opplevde enkelte
det er enkelte trekk ved de kommunale prosessert®@mmuner med full dekning innenfor skolefritids-
som er giennomgaende for flere av tilskuddsordninordningen det som problematisk at det ma sgkes om
gene: For de fleste gremerkede tilskuddene stillelilskudd pa et bestemt tidspunkt i aret, fordi dette ik-
det krav om spesifikke sgknads- og rapporteringske fanger opp de elevene som slutter og begynner i
prosedyrer. Disse kravene utlgser ulike prosesser!@pet av aret. Et annet tilsvarende eksempel fra til-
kommunene. Enkelte sgknads- og rapporteringsfas@kuddet til barnehager er at det ma rapporteres hvis
har blitt rutiniserte prosesseir kommunene. Andre €n barnehage har en plass staende ledig i kortere tid,
tilskuddsordninger utlgser planprosesser i kommufordi tilskuddet gis pr barn og ikke pr plass. Dette
nene. En siste type tilskuddsordninger krever mefj@r det mer problematisk a fylle ut ssknads- og rap-

ad-hoc preged&ommunale prosesser. porteringsskjemaet, og bidrar til at det blir mer ar-
beidskrevende & rapportere.

9.3.1  Rutiniserte kommunale prosesser Det andre problemet som flere kommuner trek-

. . ker fram, knytter seg til selve utfyllingen av sgk-
Sgknads- og rapporteringsfasene for tilskuddene tihads- og rapporteringsskjemaene. Skjemaene kan
skolefritidsordninger, kommunale musikkskoler ogyzere kompliserte & fylle ut for personer som ikke har
driftstilskudd til barnehagene er kjennetegnet av agjort dette tidligere. De ma bruke tid p& & sette seg
de errutiniserte. Det er de samme prosessene soninn i utfyllingen av skjemaet. Dette problemet for-
gjentas i kommunene hvert ar. Kommunene opplesterkes ytterligere ved at den enkelte enhet, det vil si
ver disse prosessene som lite arbeidskrevende, spegirnehage eller skole, fyller ut et grunnlagsskjema
elt sett i relasjon til at det overfgres relativt mye pensom kommunen bruker for & fylle ut et felles sgk-

ger gjennom disse tilskuddsordningene. For tilskudthadsskjema for hele kommunen. En informant ut-
til barnehager har en skolesjef uttalt: trykte dette slik:

«Rapporteringen er enkel og lite arbeidskreven-  «Hvis det kommer nye ansatte i barnehagene ma
de. Det er heller ikke mye administrative kostnader disse jobbe mye med & sette seg inn i skiemaet. An-
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satte i private barnehager er avhengig av kommunahe. Flere av informantene ga uttrykk for at en del av
oppleering for a fylle ut arsmeldingsskjemaet.» disse administrasjonskostnadene ikke direkte kan re-
lateres til at tilskuddet er gremerket, fordi det er et
Dette kan oppfattes som et generelt problem fogenerelt rapporteringsbehov innenfor flere av disse
alle virksomheter, og er en del av kostnadene ved aektorene:
ansatte slutter. Det understreker samtidig at det blir
brudd pa de rutiniserte prosessene i kommunene ved «Selv om tilskuddet ble innlemmet i rammetil-
skifte av ansatte. skuddet, sd vil fylkesmannen uansett ha behov for &
Datamaterialet avdekkdkke variasjonermel- samle inn data pa barnehagesektoren.»
lom kommunene i forhold til hvordan de oppfatter
arbeidsbelastningen i tilknytning til disse tilskudds- | gen grad det er problemer i forbindelse med
ordningene. Dette kan tyde pa at det ikke er samyjisse tilskuddsordningene er det i tilknytning<th-
menheng mellom kommunestgrrelse og eventuellgg|ien, Det er begrenset hva det statlige regionale
problemer i tilknytning til sgke- og rapporteringsfa- pjyaet kan kontrollere av de opplysningene som
sen. Dette stottes ogsa av informanter pa regionafamkommer i soknadsskjemaet fra kommunene.
statlig niva som har kjennskap til alle kommunenekontrollen blir derfor ofte bare en kontroll av at
Informanter pa et SU-kontor uttrykte dette pa fal-symmeringene kommunene har foretatt, er riktige,
gende mate: og at antallet barn som er oppgitt, er korrekt. Kon-
_ trollen med at antall barn er korrekt, oppfattes av en-
«Det er ingen sammenheng mellom kommuneseite informanter hos fylkesmannen som problema-

Det er i hvilken grad kommunen har erfarne eller

uerfarne folk som fyller ut skiemaet som er utslags-

givende for om det er problematisk a fylle det ut.» «Pd samme mate som med tilskuddet til SFO ma

vi for tilskuddet til musikkskoler basere oss pa tillit
mellom SU-kontoret og den enkelte kommune nar

Regionalt statlig nivahenholdsvis fylkesman- det blant annet gjelder opplysningene om antall.»

nens sosial- og familieavdeling for driftstilskudd til
barnehager og statens utdanningskontor for tilskudd

til musikkskoler og tilskudd til skolefritidsordnin-

: kontrollproblematikken fgrte til at en del andre
t%le E’ofnkriluaeeugng]lerjﬁggsﬁfgneeog_;'gb_e;glelzt_lgﬁgggfskuddsordninger ble sveert arbeidskrevende. Det
' sillustrerer at ordninger som gjentas arlig, og som det

og Q-2/98). Intervjuene gir indikasjoner om at 0gsq, L i
s : PR L : an antas at det er etablert rutiniserte prosesser i til-
pa regionalt statlig niva er dettiniserte prosesser knytning til, kan oppfattes som arbeidgkrevende av

tilknytning til disse tilskuddsordningene. Det er dre Arsaker. Et ek |0 d i dni
etablert faste rutiner som gjenstas en eller to gangef'r€ arsaxer. £t EKSEMpEl pa aenne typen oraninger
refusjonsordninger i tilknytning til undervisning

aret. Denne prosessen oppfattes som relativt ukonf’ f dsorakii | K I
plisert. P& et av SU-kontorene kom dette til uttrykk@Y 'TéMmeadspraxiige eiever. kommunene opplever

ved at det ble overlevert en liste over de faste a2t det stilles krav om sveert detaljert informasjon
beidsoppgavene de gjennomfarte en eller to gange@i€NNOM rapporteringen for disse tilskuddsordninge-
&ret i tilknytning til tilskuddene til henholdsvis mu- N€- Det kreves mye bade av kommuner og regionalt
sikkskoler og skolefritidsordningen. Hos fylkesman-Statlig niva i forhold til dokumentasjon og kontroll.
nens sosial- og familieavdeling ble deres oppgaver PEITOr opplever kommunene og det statlige regiona-

. L G : ~le nivaet at disse tilskuddsordningene er arbeidskre-
?itgr){tgg]?zﬁ'égﬁg:t”rﬁgtjeqdet tl barnehager karakte vende. En utdanningsdirektar har beskrevet dette pa

falgende mate:

Det ble under intervjuene ofte fokusert pa at den-

«Dette er en grei ordning, og et greit skjema. _ N _
Klart regelverk. Det gr p& skinner etter hvert.» «En del ordninger er mer administrativt kreven-
de for kommunene enn tilskudd til SFO og rpu3|kk-
Til tross for dette gir informantene pa regionaItSkC"er- Bla}:nt annet tilskudd til fremmedspraklige.
statlig niva uttrykk for at arbeidsoppgavene i tilknyt- Det er ogsa mer krevende for SU-kontoret, ved at det
ning til disse gremerkede tilskuddene er tidkrevendg@rer til mer konkret kontroll.»
En arsak til dette er at det er et stort antall tilskudds-
mottakere innenfor disse sektorene. For eksempel P& kommunalt niv4, i skolesektoren er dette ut-
har antallet barnehager steget, og fylkesmannens stiykt pé falgende méte:
sial- og familieavdeling i for eksempel Buskerud be-
handler driftstilskudd til rundt 400 barnehager. Til-  «De ulike tilskuddene til flyktninger er et kompli-
svarende er det trolig for bade musikkskolene ogsert kontrollsystem. Det er ikke mulig & kontrollere
skolefritidsordningene, ved at det i den senere tid haait timene faktisk er avholdt. Det er kategoriene i
skjedd en lovfesting av disse kommunale oppgaverapporteringsskjemaet som er problemet.»
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Dette viser altsa at tilskuddsordninger som er ru- Denne oppfatningen deles ogsa av radmennene i
tiniserte, kan veere sveert arbeidskrevende pa grurdisse kommunene. En radmann kom med falgende
av rapporteringen. uttalelse:

«Kommunen hadde ikke mye arbeid med a utar-
9.3.2  Kommunale planprosesser beide verken kommunal eldreplan eller psykiatri-
For & fa utlgst tilskuddet til omsorgstjenester ble deplan, fordi kommunen allerede hadde en kommunal
stilt krav om at kommunene skulle utarbeide konkre-helse- og sosialplan. De eksisterende kommunale
te handlingsplaner for utbygging av tjenester forplaner ble revidert i trdd med departementets krav.»
1998 og for hele handlingsplanperioden. Denne
skulle vedtas politisk og innarbeides i kommunenes De kommunene som ikke har et plandokument
gkonomiplaner (rundskriv 1-28/97). | tillegg skulle som grunnlag for utarbeiding av helse- og sosialpla-
kommunene fylle ut et skjema til utarbeidelsen awmene, oppfatter planprosessen som sveert arbeidskre-
slike planer. Dette rundskrivet signaliserte ogsa avende. Blant disse kommunene synes det & ga et
kommunene i neste omgang skulle utarbeide 4-arskille mellom store og sma kommuner. De store
splaner for hele pleie- og omsorgssektoren. Planddkommunene fokuserer pa at dette vatigkrevende
kumentet fra kommunene vil bli brukt som grunnlagprosessDe sma kommunene gir i tillegg uttrykk for
for utbetaling av gremerkede driftstilskudd til pleie- at de har problemer med begreredministrativ ka-
0og omsorgssektoren i 1999, og som grunnlag for fylpasitet og kompetangen mulig forklaring kan vaere
kesmannens og fylkeslegens uttalelser til de sgknat store kommuner har mulighet til & ansette eller
der om tilskudd til bygging av sykehjem og om- "frikjgpe" stillinger som kan jobbe kun med denne
sorgsboliger som kommunene sender Husbanken.glanen. | de sma kommunene gis det uttrykk for at
skjemaet er det ogsa en rapportdel som brukes til sektorsjefen selv ofte er den eneste som sitter med
rapportere resultater for 1998 (rundskriv 1-32/98). kompetanse til & gjennomfagre denne typen planpro-
Tilskuddet til omsorgstjenester kjennetegnes awsesser. Slik blir dette beskrevet av helse- og sosial-
at det ma gjennomfgrd@mmunale planprosesser. sjefen i en av disse sma kommunene:
Dette i motsetning til de tilskuddsordningene som er
drgftet ovenfor, som kun krevde utfylling av sgk-  «l min kommune har vi hatt begrensede ressur-
nads- og rapporteringsskjemaer. Det varierer hvorser og fagkunnskap i forhold til utarbeidelsen av
dan kommunene opplever denne prosessen. Konalenne typen planer. Det er kun én person som kan
munene deler seg inn i to hovedgrupper: Pa den erebbe med planprosesser, og det er sektorsjefen selv.
siden de kommunene som allerede har utarbeid®ette krever mye ressurser som gar pa bekostning
planer innenfor helse- og sosialsektoren, og somv daglig ledelse.»
bygger videre pa disse. P4 den andre siden kommu-
ner som ikke hadde slike planer fra far, og som ma Under alle intervjuene hos fylkesmannens sosial-
starte opp en planprosess i forbindelse med dette tibg familieavdelinger ble problemet med plankompe-
skuddet. tanse og administrativ kapasitet understreket, og
De kommunene som har en variant av helse- ogom blant annet til uttrykk pa fglgende mate:
sosialplan fra far, benytter denne som utgangspunkt
for & utarbeide de planene som kreves for a fa utlgst «Spesielt i de sm& kommunene er det problema-
det gremerkede tilskuddet. Disse kommunene oppisk. Her sitter 1-2 saksbehandlere, og det er i prak-
fatter derfor ogsa dette plankravet som lite arbeidssis disse som skal utarbeide disse planene.»
krevende. Fglgende representative uttalelse kommer
fra helse- og sosialsjefen i en slik kommune: Den stgrste delen av det gremerkede tilskuddet
til omsorgstjenester fordeles ut fra objektive kriteri-
r, som for eksempel antall eldre i ulike aldersgrup-
er. | tillegg er det avsatt et belgp i hvert fylke som
Ikesmannen i samarbeid med fylkeslegen skjgnns-
essig fordeler.
| enkelte fylker har sma kommuner fatt tildelt sli-
midler for & kunne kjgpe planfaglig kompetanse.
Men som en sektorsjef i en liten kommune uttalte:

«Kommunen hadde allerede laget en kommun
plan for helse- og omsorgssektoren fram mot a
2005. Planen ble justert i trdd med departementet
krav til de kommunale planene(...) Fordi det allere-
de foreld en kommunal plan pa dette omradet, tok e e
ke planprosessene mye tid og ressurser.»

© SHD understreker at plankravene né er endret og presisert, «l min kommune har vi vurdert & leie inn konsu-
slik at planarbeidet kan ivaretas innenfor ordinzer kommunelenter, men ogsa dette ville betinget en enorm inn-
planlegging (kommuneplan, gkonomiplan, budsjett), jf SHDsgats fra kommunen.»
rundskriv 1-32/98. For gvrig foregar det for tiden en prosess
med sikte p& & samle plan- og rapporteringskravene knyttet til o .
flere av departementets handlingsplaner rettet mot kommune- Kommunene legger vekt pa at det er viktig at po-
sektoren. litikerne trekkes med i planprosessen, og at de far et
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eierforhold til planen. Rundskrivet fra Sosial- og fokuserer kommunene pa at kiegorienesom be-
helsedepartementet (jf rundskriv 1-28/97) stiller kravnyttes i skjemaet, kan veere vanskelige a fylle ut. |
om at planene skal vaere politisk vedtatt. Ogsa i tilskjemaet forutsettes det at kommunene skal gjgre re-
knytning til dette gar det et skille. P& den ene sidemle for i hvilken grad det har veert en gkning i antall
finner vi kommuner som hadde planer de kunnéirsverk innenfor henholdsvis institusjon og hjemme-
bygge pa, og som hadde hatt tid til & gjennomfardjenestef: Omtrent samtlige kommuner gir uttrykk
grundige planprosesser. Pa den andre siden finner for at denne inndelingen er problematisk. Mange
kommuner som i lgpet av relativt kort tid matte ut-kommuner har organisert de ansatte i pleie- og om-
arbeide en plan, og hvor tidsaspektet ikke ga rom fosorgssektoren i team, ved at den hjemmebaserte tje-
omfattende planprosesser. Fglgende sitater kan belpesten er integrert i den institusjonsbaserte tjenesten.
se de to ulike situasjonene: Denne organiseringen kan gjgre det problematisk og
tidkrevende for kommunene & dokumentere at det
«Dette var et tema som hadde blitt draftet mangeremerkede tilskuddet har fart til gkt aktivitet i sek-
ganger i kommunen, og det hadde derfor ogsa politoren. Dette er bakgrunnen for at kommunene opp-
tisk forankring.» fatter denne rapporteringen som arbeidskrevende, til
«Det er viktig at politikerne far et eierforhold til tross for at skjemaets omfang er svaert begrenset. En
handlingsplanen for eldre. Administrasjonen haddehelse- og sosialsjef uttrykker dette slik:
sveert kort tid pa a utarbeide planen, og de hadde be-
hov for a veere dyktige overfor politikerne. Den korte  «Kommunen rapporterer pa antall arsverk (...).
tiden gjorde det problematisk a skape dette eierforDet er problematisk a rapportere p.g.a. at de ansatte
holdet.» i omsorgstjenesten er organisert i team, som bade
jobber pa institusjon og i forhold til omsorgsboliger.
Oppsummert kan det sies at de kommunene somet er derfor et omfattende og komplisert skjema
ikke hadde en helse- og sosialplan fra far, opplevdesom bryter med hvordan kommunene jobber.»
kravet som ble stilt om planer som tidkrevende, og
til dels sveert arbeidskrevende. Kommunene, uav- Et annet problem som kommunene aa uttrvkk for
hengig av den arbeidsbelastning de har hatt i tiIknyt.—f hold til dp eri 9 i Y
ning til planene, gir uttrykk for at de oppfatter det! 'Ornold tl denne rapporteringen vaerodiserin-

som positivt & utarbeide planer. De mener at planegen.Rapporterlngen pa dette tilskuddet skal skje in-

: : e e 1. desember. En del kommuner opplever det
fgrer til en mer helhetlig og langsiktig lokal politikk nen X .
innenfor dette omréadet. Dette uttrykkes slik av hel-SOM Problematisk at det ikke er sammentall med den

se- og sosialsjefene i to av kommunene: gvrige rapporteringen som _skjer pr 31. desemb_er, for
eksempel rapporteringen til SSB og rapporteringen

pa dette tilskuddet. De hevder at dette farer til eks-

«Nar det stilles krav om helhetlige planer i til- traarbeid for kommunen:

knytning til en tilskuddsordning, gjer dette at kom-
munene gjennom planer kan tilpasse en helhetlig po-
litikk til lokale forhold.»

«Handlingsplanen for eldre er til nytte. Den har
gitt en totalgjennomgang av eldresektoren.»

«Dette ble en tilleggsjobb for kommunen. Er
vant til SSB-rapporteringen som er pr 31/12, na
skulle det rapporteres pr 1/12 [...]. Det ble en manu-
ell ordning a framskaffe disse dataene.»

Selv om kommunene gjennomgaende er positive

til at det stilles krav om planer for & f& utlgst det me']‘orslli]'teellr:aljrurigﬁo?r;r k'gr%?rr]‘u'r?gr']l;ais#gpﬁgl dpgl ﬁ;[/gr‘(aj;r?r
merkede tilskuddet, har de en negativ innstilling til :

at det stilles krav om planer fetadig flere omrader de oppfatter denne rapporteringen og den arbeidsbe-

innenfor helse- og sosialsektoren. Helse- og sosia,f"Stlr:]'nggmdaennn?negm][ﬁ&esle par en sentral rolle
sjefen i en kommune som tradisjonelt hadde brukt y 9 g

: : ) - I forhold til det gremerkede tilskuddet til omsorgs-
Bltzgﬁggég%;om verkigy i helse- og Sc)S"alsektorenfjenester. De er tillagt en veiledningsfunksjon og har

i tillegg ansvaret for tilskuddsforvaltningen. Dette
innebeerer ansvar for overfgring av midlene til kom-

: : : : - , tilbakerapportering om bruk av midler mv
re, og det er velkjent som virkemiddel i kommunen til. unene, t o
bruk overfor kommunestyret. Men det kan bli an- f rundskriv |- 40/97). Fylkesmannen skal pa bak-

2 2 runn av rapportering fra kommunene gjgre en vur-
?égﬂgfggifdlgge planer hver gang en skal fa et megering av om tilskuddet er benyttet i henhold til for-

«Lokale handlingsplaner har vi hatt ogsa tidlige-

; i it ; ; 6] tillegg er det en tredje, &pen kategori: «Annet».
| tilknytning til tilskuddet til omsorgstjenester & Ifglge SHD er den seerskilte rapporteringen knyttet til hand-

S_kal I_<ommunene fylle ut _et rapporterlngsskjlema pa lingsplanen for eldreomsorg na lagt om fra rapporteringsdato
fire sider. Kommunene gir uttrykk for at Skje_mae'[ 1. desember til 31.desember. Rapporteringstidspunktet blir da
som skal fylles ut, ikke er omfattende. | intervjuene sammenfallende med rapporteringen til SSB.
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malet. Rapporteringen skal sammenholdes med de De kommunale sgknads- og rapporteringsproses-
planene som kommunene tidligere har sendt inn tisene som ma gjennomfares for & fa utlgst begge dis-
fylkesmannen for vurdering. Bade fylkeslegen ogse tilskuddstypene har preg av a veere kommunale
fylkesmannen har fatt statlige midler til stillinger for ad-hocprosesseiDet er prosesser som er frakoplet

a administrere disse oppgavene. Det opprettes hake daglige kommunale driftsoppgavene, og det er
fylkesmannen prosjektkoordinator-stillinger tilknyt- sgknads- og rapporteringsprosesser som gjennomfga-
tet sosial- og familieavdelingéhl alle intervjuene res utelukkende for & fa utlgst denne typen midler.
hos fylkesmannens sosial- og familieavdelinger gis Kommunene og det regionale nivaet oppfatter
det uttrykk for at rapporteringsskjemaet som kom-disse tilskuddstypene som arbeidskrevende i forhold
munene skal fylle ut er enkelt. Det blir sogar hevdetil utlgsningsfasenKommunene ma utarbeide sgk-
at kommunene "slipper billig". Fylkesmennene opp-nader for & fa utlgst midlene. Disse hevder informan-
lever imidlertid ikke dette som et stort problem, for-tene at de ma legge mye arbeid i. | tillegg er det ikke
di de hevdet at de sitter med mye kunnskap om desikkert at sgknadene innvilges. Arsaken til dette er at
enkelte kommune som de benytter i kontrollen awdet regionale statlige nivaet i tilknytning til disse til-
bruken av midlene. Hos en av prosjektkoordinatoreskuddene ofte ma foreta en skjgnnsmessig behand-
ne ble dette uttrykt slik: ling av sgknadene. Under et intervju hos statens ut-

«Rapporteringsskjemaet er enkelt. Det er ikke?;}ggm?esﬁg:g | ettav fylkene ble dette bekrevet pa

mulig for fylkesmannen & etterprgve opplysningene
fra kommunene. Vi stoler pa at opplysningene fra «De prosjektbaserte tilskuddene er krevende for
kommunene er riktige. Fylkesmannen har god konkommunene og for SU. Denne typen tilskudd er rela-
takt med kommunene, og vil derfor relativt rakst seivt dyrere a administrere enn de etablerte tilskudde-
dersom opplysningene er vesentlig feil.» ne.»

9.3.3 Kommunale ad-hoc prosesser Dette er ogsa arbeidskrevende for kommunene
_ ) fordi det som regel ikke foreligger skjemaer eller
Det finnes en rekke andre gremerkede tilskuddsordnaler for sgknadene. Disse betraktningene gjelder
ninger. Disse skiller seg til en viss grad fra de som efor pegge tilskuddstypene, men sgknader til utvik-
beskrevet ovenfor, som er store og har en nasjonghgsprosjekter oppfattes av informantene som de
karakter, og som ofte strekker seg over en Iengr@),ngste.
tidsperiode. Disse andre tilskuddsorgningen% er deti Rapporteringsfasenppfattes ogsa av informan-
starre grad opp til kommunene selv a sgke pa, det Vikne som svaert omfattende og til dels krevende nar
si at det kreves éommunalt initiativEn sektorsjef  det gjelder utviklingsprosjektene. Det stilles ofte
har uttrykt denne forskjellen pa folgende mate:  krav om regnskapsrapportering samt sluttrapport fra

«En ting er de pengene som kommer dalendegrosjektet. Sett i relasjon til tilskuddsbelgpenes star-
noen annet er de pengene som kommunene kun fé@lse synes kommunene at arbeidsbelastningen kan
tak pa gjennom a veere offensive.» veere urimelig. To sektorsjefer uttrykte dette pa fal-

gende mate:

Malsettingen med denne typen gremerkede til-
skudd er at kommunene skal sette i verk konkret?
oppgaver eller tiltak. Det vil i det falgende bli foku- us
sert pa to tilskuddstypérDen farste tilskuddstypen
er gremerkede tilskudd hvor malsettingen er at kom

«Det er ofte en forferdelig jobb for & fa ut et par
en kroner.

«Det er positivt at det stilles krav til prosjektrap-
porter. P& denne maten kan ogsa andre kommuner

munene skal initiere og iverksettiftstiltak overfor ~ |T€ NO€ av prosjektet. Men med hensyn til ressurs-

: k medfarer en av disse ordningene like mye som
bestemte grupper. Eksempler innenfor helse- og s¢'! . X S )
sialsektoren er tilskudd til personlige assistenter og" €ksempel tilskuddet til skolefritidsordningen.»

tilskudd til utskriving av unge funksjonshemmede . o
fra institusjon. Den andre tilskuddstypen er gremer- D€ @remerkede tilskuddene til driftstiltak oppfat-
kede tilskudd som skal bidra til initiering og iverk- (€S ikke som like arbeidskrevende med hensyn il
setting av forsgk eller prosjekter i kommunene, oftd@PPortering. Men som en helse- og sosialsjef uttryk-
sakalteutviklingsprosjekterEksempler er prosjekt- '€ S€9 0m et tilskudd til unge funksjonshemmede:

baserte tilskuddsmidler til IT, rus og mobbing som

forvaltes av Statens utdanningskontor og tilskudd t”d
lokalt utviklingsarbeid i barnehagene som forvaltesd
av fylkesmannen.

«Det er greit at det er en sgknad, men det er for
etaljerte krav til rapporteringen pa smabelgp. Det
reier seg her om sa ressurskrevende brukere at alle
forstar at de koster mer enn de midlene vi far i til-
skudd.»

& Eventuelt ved fylkesmannens kommunal- og familieavdeling.
¢ Denne kategoriseringen og skillet mellom tilskuddstypene . o
kom fram under vare intervjiuer p& kommunalt og regionalt ~Kommunene gir altsa uttrykk for at de oppfatter

statlig niva. disse tilskuddsordningene, spesielt de prosjektbaser-
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te som sveert arbeidskrevende bade nar det gjeldeak. Begrepet «motiverte ansatte» gar igjen i de fles-

sgke- og rapporteringsfasen. te av intervjuene. Hos et utdanningskontor beskriver
Det er ingen indikasjoner pa systematiske variaen dette slik:

sjoner mellom kommunene verken nar det gjelder

kommunestarrelse eller gkonomisk situasjon i kom- «Om en kommune sgker er avhengig av motiver-

munene i forhold til om de benytter seg av denne tyte ansatte som er innstilt pa & gjare en ekstra inn-

pen tilskudd. Om en kommune sgker tilskudd eller esats.»

vil i starre grad avhenge av enkeltpersoner i kommu-

nene. Det synes & veere av avgjgrende betydning at Casestudien viser sdledes at de administrative

det finnes ansatte i kommunen som har tid og ressukostnadene pa kommunalt og regionalt statlig niva

ser til & sgke pa og ofte gjennomfare denne typen tikarierer mellom ulike tilskuddsordninger.
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10 Utilsiktede virkninger pa kommunalt niva

Utilsiktede virkninger er et tema i debatten om bru-  Radmenn i flere kommuner hevder at kommune-
ken av gremerkede tilskudd. | undersgkelsen har hares handlingsrom i de senere arene har yatigtli-
vedfokuset veert utilsiktede virkninger pa kommu-gereredusert som fglge av at de oppfatter at det har
nalt niva. Det er tatt utgangspunkt i verdiene ved deteert en tendens til gkendapportering. Dette skall
kommunale selvstyret. Dette er verdier som begrunblant annet sikre at midlene ikke lekker til andre sek-
ner at vi har kommuner, og at oppgaver delegeres ttbrer, men fra kommunens side oppfattes det som at
kommunalt niva. Disse verdiene er frinet, demokratideres handlingsrom reduseres. En uttalelse fra en
og effektivitet (det redegjores for disse verdiene radmann illustrerer dette:

kapittel 3.1.1).

Problemstillingen er i hvilken grad gremerkede  «Det er mindre slingringsmonn pa de gremerke-
tilskudd som statlig styringsvirkemiddel hatilsik-  de tilskuddene na i forhold til tidligere, fordi det
tedevirkninger pa det kommunale selvstyret, medkontrolleres at pengene brukes i trad med statens in-
utgangspunkt i verdiene ved det kommunale selvstytensjoner.»
ret.

Dette er kartlagt gjennom intervjuer med sek-  Et begrep som gar igjen i intervjuene i forhold til
torsjefer og radmenn i et utvalg kommuner, samt reelette temaet dillit: Kommunene oppfatter kravene
presentanter fra statlig regionalt niva. Intensjonerom rapportering som et uttrykk for manglende tillit
har veert at informantene skallginkrete eksempler fra statlig hold til at kommunene bruker de gremer-
pa positive eller negative virkninger av gremerkedekede tilskuddene etter intensjonene.
tilskudd. Dette for & unnga at intervjuene ble preget Det kan stilles spgrsmal ved om redusert kom-
av det tradisjonelle motsetningsforholdet mellommunal handlingsfrihet er eatilsiktet virkning av
stat og kommune (jf St meld nr 23 (1992-93)). gremerkede tilskudd. All statlig styring vil legge

bindinger pa og redusere kommunenes frihet til selv
& velge hvilke oppgaver de vil lgse. Bakgrunnen for
10.1 KOMMUNENES HANDLINGSERIHET at Stortinget til tross for dette velger azl bruke gremer-

_ kede tilskudd, er ofte fordi statens malsetting om lik-
| hvilken grad opplever kommunene at gremerkedget, det vil si elikeverdigtjenestetilbud i hele landet
tilskudd som statlig styringsvirkemiddel har utilsik- oppfattes som viktig. Dette kommer blant annet til
tede virkninger pa kommunenes handlingsfrihet, degttrykk i St meld nr 50 (1996-97) Handlingsplan for
vil si kommunenes muligheter til selv a definere e|dreomsorg og i St prp nr 1 (1996-97), hvor det he-
hvilke oppgaver de vil lgse samt hvilke tiltak de vil ter at «regjeringens mal er & sikre alle et tilfredsstil-
iverksette? . o lende oglikeverdigtilbud av pleie- og omsorgstje-

Alle kommunene, med radmennene i spissen gihester, uavhengig dostedjnntekt og sosial status»
uttrykk for at det kommunale selvstyret og kommu-(v&re uthevinger). Videre sies det at Regjeringen vil
nens handlingsfrihet reduseres av de gremerkede tiyuke sterke finansielle virkemidler blant annet for &
skuddene. Disse informantene foretok imidlertid ik-gke kapasiteten og kvaliteten, men ogsa for & «sikre
ke et skille mellom ulike former for statlig styring, prukerne et mest mulig likeverdig tilbud p& landsba-
slik at gremerkede tilskudd ble tolket synonymt medsjs, det vil si & utievne kommunale forskjeller» (St
statlig styring. Fglgende uttalelse kom fra en av radmeld nr 50 (1996-97)).
mennene: Til tross for at rhdmennene gir uttrykk for at gre-

merkede tilskudd reduserer den kommunale hand-

«Jeg har forstaelse for bakgrunnen for at stateniingsfriheten, gir flere av dem ogsé uttrykk for at ut-
bruker gremerkede tilskudd, at de gnsker & gjennonilsiktede virkninger kan ha en positiv karakter: En
fgre sine mélsg’ttinger. Men det lokale demokratiet
kommer i bakh_and- Ny komm_unekzv farte til et lofts For en drafting av de ulike verdiene ved det kommunale selv-
men dette var ikke tilstrekkelig. Fa kommuner har styret og statens malsetting om likhet, se blant annet NOU

frinet, det blir mer og mer statlig styring.» 1990:13: Forslag til ny lov om kommuner og fylkeskommuner
kapittel 7.
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rekke informanter, bade blant rddmenn og sektorsjerer & si nei til, selv om tilskuddsordningen har krav
fer mente at gremerkede tilskudd kan ha positivom at kommunen skal bruke av egne midler.»
virkning ved at det blir satt fokus pa& svake grupper.

Eksempler som ble gitt var de gremerkede tilskudde- | den grad kommunene ikke klarer & innfri slike
ne til psykiatri og barnevern. Det ble hevdet at etabforventninger fra befolkningen opplever kommune-
leringen av et gremerket tilskudd farte til en ny ogne & bli trukket til ansvar for dette. En av rddmenne-
sterkere bevissthet i kommunen om denne gruppeme formulerte dette slik:

En rddmann uttrykte seg slik om tilskuddet til psyki-

atri: «Staten «lager» masse forventninger om utvik-

lingen i ulike typer velferdstilbud. Nar det er knapp

«Dette er en type tilskudd som er sunne og ngg@konomi, blir kommunen «svarteper».»
vendige. | forhold til svake grupper kan statlige stat-
teordninger fare til en annen — og ny — bevissthet
kommunen.»

i Béde pa kommunalt og regionalt statlig niva ble
det oppfattet som et problem at gremerkede tilskudd
ikke blir pris- og lgnnskompensert. Det hevdes at
dette forer til at det kommunale handlingsrommet
blir redusert fordi kommunen ma benytte egne frie
midler til & opprettholde en statlig initiert oppgave

gller virksomhet. Tilsvarende virkning mener en rek-

det den statlige gremerkede satsningen opprinneli in!‘ormantelie:;[ kr_altvl?tdodmhkommunale egenande-
forutsatte. Dette oppfattes av kommunene som en rée" P& @remerkede tilskudd har.

duksjon i muligheten til selv & disponere de frie gko- D€t blir ofte papekt som en uheldig virkning av
nomiske midlene. Informantene trekker fram flere@rémerkede tilskudd at de vanskeliggjer den kom-

forhold kan bidra til slike utilsiktede virkni . munale planleggingen fordi inntektsrammene blir i-
orno’d Som ran pidra i STike ULIsKiede virkninger te forutsigbare (NOU 1996:1). Det ble undersgkt i

Det blir papekt av flere kommuner at gremerke-"° .
pap hvilken grad kommunene oppfatter at gremerkede

de tilskudd, og de kravene som stilles om at kommu:. N
nene skal utarbeide planer, kan skégreentninger tilskudd pavirker den overordnede kommunale plan-
’ leggingen. Informantene inntok litt ulike holdninger

befolkningen. Et eksempel som flere informanter.I A K 15k Keli
trekker fram er planen de ma utarbeide i tilknytninglil Pastanden om at gremerkede tilskudd vanskelig-

til det aremerkede tilskuddet til psykiatri. Kommu- 912" den kommunale planleggingen, men hovedinn-
nene opplever det som problematisk at de statligfykket er at kommunene ikke opplever at gremerke-

midlene ikke star i forhold til planens innhold. En 9 tilskudd i seg selv har skyld i dette. Kommunene
helse- og sosialsjef uttrykte dette slik: mente at hovedproblemet var usikkerhet i tilknyt-

ning til rammetilskuddet fra staten. Falgende uttalel-

«Jeg er sveert kritisk til tilskuddsordninger hvor S€ fra en sektorsjef illustrerer dette:
staten ber kommunene om & utarbeide planer, det vil

si dokumentere et behov, men hvor staten i neste om- <J€g oppfatter det ikke som et problem at vi ikke
gang ikke «innfrir> de behov som er dokumenter/®t eksakt hvor mye vi far i gremerkede tilskudd. Det

gjennom planen. Et eksempel pa dette er psykiatri€" like usikkert hvor store rammeoverfgringer kom-
planen. Dette blir feil i forhold til brukerne som far munene far fra staten. Kommunen vet ikke eksakt

forventninger.» hvor mye en far fra ar til &r, men dette er ikke noe
spesielt for gremerkede tilskudd.»

De fleste utilsiktede virkninger av gremerkede
tilskudd som kommunene opplever, harragativ
karakter. Et fellestrekk ved de negative utilsiktede

Kommunene opplever at forventninger fra be-
folkningen kan fare til press om & utlgse gremerked
tilskudg som krever kopmmunale egenandeler eller 0.2 KOMMUNALT DEMOKRATI
iverksette kommunale tiltak utover det som staterl den grad gremerkede tilskudd pavirker det lokalpo-
bidrar med. Flere informanter mener at dette farer tilitiske engasjementet eller politikernes deltakelse i
en omprioritering av de kommunale ressursene sorkommunepolitikken, kan det oppfattes som en util-
kan ga pa bekostning av grupper eller oppgaver somiktet virkning.
ikke er lovfestet eller er tilknyttet gremerkede til-  Det er ikke foretatt intervjuer med kommunepo-
skudd, som for eksempel kultur og barne- og ungttikere. RAdmennene er benyttet som informafiter.
domsarbeid. Dette kan tolkes som en reduksjon i deDette gjer at tolkningen av funnene ma gjgres med
kommunale handlingsfriheten, fordi det er statligestor forsiktighet. Funn som er gjort er imidlertid i
preferanser, og ikke lokalpolitiske preferanser sontrad med forskningsstudier (se for eksempel John-
ligger til grunn for en kommunal prioritering. En sen, Hegdal, Hovik og Mydske (1994)) som viser at
radmann uttrykte dette slik:

. . 8 Sektorsjefene er ogsa til en viss grad benyttet som informan-

«Eksistensen av et gremerket tilskudd kan skapeter, men kun i forhold til arbeidet i de respektive politiske sek-
forventninger hos brukerne som politikerne ikke kla- torutvalg.
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kommunepolitikerne har en tosidig innstilling til 10.3 EFFEKTIVITET

statlig styring: Prinsipielt hegner lokalpolitikerne pet kommunale nivaet er ogsa tuftet pa et effektivi-
om det lokale selvstyret og er kritiske il statlig sty- etsaspekt. Det kan skilles mellom to former for ef-
rng, m?”kfﬂa{age. po!lltl(;(ere hadr reelt se_ttl enk Mekaktivitet: Ytre effektivitet, hvor det antas at lokalbe-

pragmatisk holdning til dette. | datamaterialet kom-tq ningen vil ha de beste forutsetningene for & defi-

mer dette til uttrykk ved at informantene i kommu- nere rejevante problemer i lokalsamfunnet, og for &

nene gir uttrykk for at det finnes bade politikere SOMyngi de mest hensiktsmessige oppgaver og l@sninger

er sveert kritiske til gremerket statlig styring, mens yiallbera og Hansen (1986)). Indre effektivitet Vil
andre — ofte representert ved sektorpolitikerne — inn( ) g 09 ( )

ity holdni 2 K Si at lgsningene skal veere meste mulig kostnadsef-
giarttgnslinlz'er positiv_holdning. En radmann uttryktefeyive og det antas at lokalkunnskap gir gode forut-

setninger for & finne slike lgsninger.

«Det oppstar en allianse mellom sektorpolitikere ~ F@rst den ytre effektiviteten: Staten gnsker gjen-
og faggrupper i forhold til det gremerkede tilskud-nNom gremerkede tilskudd a pavirke kommunenes
det, det blir enklere med sektortenkning, fordi derPrioritering av oppgaver. Dette innebeerer at det kan

blir mer konkret. Helhetspolitikerne derimot gnskerVeere ulike oppfatninger pa sentralt og lokalt niva
seg rammer.» hva som er prioriterte oppgaver. Intervjuene viser li-

kevel at det ofte er samsvar mellom lokale og stat-
lige prioriteringer. Dette kommer spesielt til uttrykk

Det ble stilt sparsmal om informantene som ob- forhold til handlingsplanen for eldre. En helse- og
servatgrer pa mater i kommunens politiske organegggiq|sjef uttrykker dette slik:

hadde opplevd at innfgringen av eller omfanget av

agremerkede tilskudd innenfor et sektoromrade hadde L e . .

pavirket den politiske debatten i disse organene. An- «ViVille fatt en satsning pa eldre og omsorg uav-

takelsen er at gremerkede tilskudd fgrer til mindre{:eng'g av om det var et gremerket tilskudd eller ik-

kommunal handlingsfrihet, og dermed mindre engaX®- D€ statlige prioriteringene stemmer overens med

siement blant lokalpolitikerne. Svarene peker i tod€ kommunale, fordi det var behov for dette i kom-

retninger: enkelte informanter mente at det hadd&Uunen.»

blitt mindre politisk engasjement som fglge av et

konkret gremerket tilskudd. En rAdmann karakteri- Pa den annen side er enkelte informanter opptatt

serte dette slik: av at til tross for at det er et samsvar, sa er det ikke
i alltid at dette stemmer overens tidsmessig. For ek-

. «Innenfor helse- og sosialsektoren er det stor pogempel har enkelte kommuner gitt uttrykk for at de

litisk passivitet og lite engasjement i kommunepolivjjie valgt & prioritere andre sektorer de neermeste

tikken, fordi det er mye som ruller og gdr. De lokalegrene, for deretter & gjennomfare en satsning pa eld-
politikernes handlingsrom kan karakteriseres som a

A . M ate  Andre kommuner har allerede gjennomfgrt en
de har hendene pa ryggen nar de vedtar budsjetteg,isning pa eldre fer den statlige satsningen.

Dette i motsetning til teknisk sektorstyre, hvor regu- | forhold til andre gremerkede tilskudd gis det ik-
leringssaker og utbyggingssaker farer til starre poli-ge yttrykk for den samme enighet mellom statlig og
tisk engasjement.» lokalt niva. Tilskudd til henholdsvis barnehager,

_ . musikkskoler og reform 97 er eksempler som ofte
Andre informanter hevdet at gremerkede til-gis p3 dette.

skudd kan fgre til gkt politisk engasjement, fordi det™ At statlige og kommunale prioriteringer av opp-
gir sektoren nye og friske midler som skal fordelesgayer og lasninger ikke samvarierer er i streng for-
En radmann uttrykte dette slik: stand ikke en utilsiktet virkning av gremerkede til-

«Det er starre kreativitet i sektorutvalg med myeSKudd, jf diskusjonen i forbindelse med kommunal
gremerkede tilskudd. Kreativitet i forhold til hvor- handlefrihet. Kommunene gir fa eksempler pa mer
dan en skal utnytte de gremerkede tilskuddene, hvoflirekte utilsiktede virkninger pa den ytre effektivite-

dan disse midlene skal brukes pa en best mulig m&en. Men ett forhold det fokuseres pa i mange interv-
te.» Juer, er at enkelte kommuner allerede har bygd ut el-

ler opprettet den tjenesten som det gis et gremerket
Flere informanter mener at kommunepolitikernetilSkUdd til. En av casekommunene hadde far de gre-

er mer opptatt av at de totale statlige rammene er fgperkede tilskuddene til omsorgsholiger og syke-
sma, og i mindre grad hvordan pengene fra staten tiFJ€M ble etablert prioritert eldreomsorg, og blant an-

flyter kommunene. En helse- og sosialsjef beskreﬁet bygd omsorgsboliger. N& var det behov for og et
dette slik: ommunalpolitisk gnske om en tilsvarende satsning

pa skolesektoren. Informantene i kommunen hevdet

«Politikerne er mer frustrert over rammenes to-at det ikke var ressurser i kommunen til dette fordi
tale stgrrelse enn hvordan pengene kommer, dvsle gkte statlige midlene var gremerket til eldreom-
som gremerket tilskudd eller rammer.» sorg. Hypotetisk sett kan slike erfaringer fare til at
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kommunene blir mer avventende med store lokalmivaet. Dette nivaet skal gi kommunene signaler om
satsninger pa en sektor, i padvente av en eventuellasjonale malsettinger. | den grad det pa et senere
statlig satsning. En radmann har beskrevet dette slikidspunkt blir knyttet gkonomiske ordninger som
agremerkede tilskudd til dem, kan dette pa sikt redu-
«Det er et generelt problem med gremerkede tilsere virkningene av det regionale nivaets styrings-
skudd at staten ikke i tilstrekkelig grad tar hensyn tilsignaler. Hos fylkesmannens sosial- og familieavde-
at det er over 400 kommuner med forskjellige behoving i ett av fylkene hevder de at:
Tidspunktet for den statlige satsningen vil ikke alltid
passe med den enkelte kommunes behov ( for sent el-

ler for tidlig).» «Det blir problematisk for oss nar vi tidligere

har minnet kommunene om hva de overordnede na-
sjonale malsettingene var. Kommunene som da har-
e pa vare rad, sitter med «skjegget i postkassa» nar
et gremerket tilskudd blir opprettet. Signalet blir da
at de kommunene som gjgr jobben sin straffes.»

Hos statens utdanningskontor i ett av fylkene bl
det gitt uttrykk for falgende:

«@remerkede tilskudd kan sla uheldig ut for en-
kelte kommuner som allerede har satset pa utbyg-
ging av en sektor, og derfor ikke far refundert sine  Nar det gjelder den indre effektiviteten, ble det
utgifter. Dette kan fare til at kommunene spekulerestilt spgrsmal om de lgsningene kommunene matte
i & avvente statlige tilskudd.» velge for & fa utlgst de gremerkede tilskuddene, kun-

ne oppfattes som ineffektive fra en lokal synsvinkel.

Enkelte informanter pa regionalt statlig niva harHypotetisk sa ikke informantene bort fra at dette
ogsa fokusert pa at denne typen problematikk kakunne skje, men det var fa som hadde konkrete ek-
fare til et styringsproblem for det statlige regionalesempler a vise til.
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11 Vurderinger

11.1 GENERELT mye av veksten skyldes enkelte store tilsktidae-

Gjennom Stortingets behandling av St meld nr 2d°artementene, med unntak av SHD, har samlet en re-
(1992-93) ble det gitt tilslutning til prinsippet om at ell reduksjon i bruken av gremerkede tilskudd i pe-

mél- og resultatstyring av kommunalforvaltningen'ioden fra 1992 til 1998. 1 forhold tl 1986 har

var viktig for & sikre et godt fungerende folkestyre/Midlertid ogsa disse departementene hatt en samlet
lokalt, jf Innst S nr 156 (1992-93). Omleggingen avvekgt l bruker][ ﬁv {[arﬁ:merk%de_: tilskudd. wablert i d
inntektssystemet i 1986 var dessuten i vesentlig grad €V om €t fiertall av ordningene er etablert | de

begrunnet ut fra hensynet til i sterkere grad a legg E'j,;[ef arreggtren,c Sr?negrrpzr\}ggeﬁvnofr}:ﬂ%ﬁﬂ;gk;\é er:]:;[aib-
til rette for lokale politiske prioriteringer. 2 aring Y Y

For bruken av gremerkede tilskudd viser under_1986. De eldste ordningene ble etablert allerede pa

sgkelsen at utviklingen ikke har veert i samsvar me&950' 0g 1960-tallet. Alderen i seg selv gjer at det er

intensjonene. Siden 1986 har det veert en sterk gidrunn tl & stille sparsmél ved berettigelsen av til-
ning i bruken av gremerkede tilskudd, bade belgps2<uddet. For etflertall av ordningene er det ikke fo-
' etatt en kritisk vurdering av tilskuddet med hen-

messig og som andel av de statlige overfgringene t[)l' A . i
. ikk pa opphgr eller innlemmelse i inntektssyste-
kommunalforvaltningen. met. Senest i Innst S nr 250 (1997-98) til kommune-

Samtidig er det enighet om at sterke statlige sty : S
ringsmidler i form av gremerkede tilskudd kan be-2Konomiproposisjonen for 1999 uttalte kommunal-

nyttes ut fra viktige nasjonale hensyn, jf Innst S ni<CMiteen at det bar foretas en lgpende vurdering av
bruken av gremerking. Undersgkelsen gir grunnlag

156 (1992-93). Dette betyr farst og fremst ut fra Vel-g)r a hevde at det kan veere et potensiale for & redu-

: 2 ; : .Sere antall gremerkede tilskuddsordninger.

S?J’nnslggge':%et'\ll%?fggrdggmIr'gdegrerd'ge yenester pd Nar tilskuddsordningene etableres, blir det for et
' flertall ikke eksplisitt vurdert noen tidsbegrensning.

Undersgkelsen viser at innfagring eller opptrap . . . )
ping av en gremerket tilskuddsordning som hovedreY a11gheten blir heller ikke begrenset til oppfyllelse

gel vil fgre til et gkt tjenestetilbud selv om virknin- av et visst produksjonsmal eller en viss deknings-

gen for noen tilskuddstyper er usikker. Virkningenegrad' Mange av tilskuddene er imidlertid i sin karak-

er normalt sterkest i den farste tiden etter etablerin%err] t'dgilbeergfrgrgself Vggt akta?]esf.r”gsgsrunpseng gl‘ede;tg%’qg'
det vil si at virkningen av et tilskudd avtar over tid. 919 oK. : P v

det i de arlige kommunegkonomiproposisjonene i
starre grad burde gis en vurdering av ordningenes

11.2 UTVIKLINGEN | BRUKEN AV forventede varighet.

YREMERKEDE TILSKUDD
Det har ikke veert noen gkning i antall tilskuddsord-ll'3 ¥|I|I_Q§L\ILIJ'\S%ER AV OREMERKEDE

ninger i perioden etter 1986. Den belgpsmessige _ _

veksten skyldes i hovedsak noen f& store tilskuddsJndersgkelsen viser at gremerkede tilskudd som ho-
ordninger. Det betyr at staten i styringen av kommuvedregel har virkning pa tjenestetilbudet. Virknin-
nene bruker et fatall store tilskuddsordninger oggen varierer imidlertid etter hvordan det enkelte til-
mange sma tilskudd. Dette illustreres tydelig ved askuddet er utformet, og den avtar over tid. Videre
de 20 starste tilskuddene utgjer 90 prosent og de 9gn valg av tilskuddstype ha betydning for i hvilke
minste tilskuddene to prosent av samlet gremerkdtommuner tilskuddet har sterkest virkning.

belap.

Den betydelige veksten som har veert i bruken ay, . : . : Qg
agremerkede tilskudd pa 1990-tallet, kan i stor grad G?&s%"n?ﬁllpveéé”s”ysfetﬁitsy.” finansiering og refusion potidinisk
forklares med den sterke veksten i gremerkede tik: pet gjgres oppmerksom pa at det er variasjon mellom disse
skudd over SHDs budsjett. Her ma det nevnes atdepartementene i bruken av gremerkede tilskudd.



1999-2000 Dokument nr. 3:5 55

Prisvridende driftstilskudd har virkning pa akti-  Analysen av hvordan atte utvalgte tilskuddsord-
vitetsnivaet i det samme aret som tilskuddssatseninger pavirker aktivitetsnivaet er begrenset til pe-
blir endret. Alle de tre tilskuddsordningene som inn-rioden 1985-97. Blant annet for & hindre lekkasjer til
gar i undersgkelsen, har positiv virkning pa aktivi-andre sektorer har staten fra 1998 i gkende grad stilt
tetsnivae#? krav til kommunene om aktivitetsgkning i forbindel-

En mulig forklaring pa at prisvridende tilskudd se med tilskudd til omsorgstjenester og tilskudd til
har virkning pa aktivitetsnivaet, kan vaere at kostnapsykiatri (begge prisngytrale tilskudd). Det ma i dis-
dene ved a produsere tjenestene blir lavere for konse tilfellene etter departementets oppfatning kunne
munene slik at de grunnleggende kostnadsforholdgaregnes at tilskuddene far starre prioriteringseffekt
ne mellom sektorene blir endret. En annen muligenn hva som var tilfellet fgr 1998. Erfaringene fram
forklaring er at disse tilskuddene har innebygget enil og med 1997 er derfor ikke ngdvendigvis direkte
relativ enkel kontrollmekanisme ved at rapporterin-overfgrbare til senere ar for disse ordningene. Samti-
gen er knyttet opp mot utfarelse av bestemte aktividig presiseres at utgangspunktet for undersgkelsen
teter (f eks antall plasser) hos kommunene. har veert a belyse bruken av gremerkede tilskudd ge-

Undersgkelsen viser at virkningen av prisngytranerelt og ikke enkelttilskudd.
le tilskudd er mer usikker. For ett av tilskuddene (til-  Virkningene av investeringstilskuddene er usik-
skudd til omsorgstjenester) er det ikke observert nore. Av de tre investeringstilskuddene (alle prisvri-
en virkning pa aktivitetsnivaet. Hos de to andre prisdende) som er med i undersgkelsen, viser kun én
ngytrale tilskuddsordningene (tilskudd til psykiatri (fosfortilskuddet som ble etablert i 1982) & ha virk-
og lgnnstilskudd til omsorgstjenester) er det obserning pa aktivitetsnivaet. En mulig forklaring er at
vert store lekkasjer til andre omrader innenfor kom-beslutninger knyttet til investeringer er langsiktige
munal sektor. Med lekkasje menes her nar tilskuddsag irreversible, og antas derfor & virke farst pa noe
belgpet ikke farer til en tilsvarende stor utgiftsgk-lengre sikt. De to investeringstilskuddene som ikke
ning i forhold til hva utgiftsnivaet ville vaert det aret viser noen virkning, ble etablert i henholdsvis 1992
uten tilskudd. For tilskudd til psykiatri og lgnnstil- og 1994.
skudd til omsorgstjenester kunne bare henholdsvis Et sentralt spgrsmal blir da om departementene
40 prosent og to prosent av gkte tilskuddsmidler finved etablering av tilskuddsordningene i tilstrekkelig
nes igjen i gkte utgifter til disse formalene i kommu-grad vurderer hvilken utforming som er best egnet
nene det samme aret. for & nd malsettingen? Er det for eksempel slik at

En mulig forklaring pa lekkasjene til andre om- prisvridende tilskudd er best egnet for & na malset-
rader kan veere at prisngytrale tilskudd ikke pavirketingen for et flertall av ordningene pa KUFs omrade,
kommunenes kostnader ved a produsere en tjenestsy at prisngytrale tilskudd i de fleste tilfeller egner
men bare dens totale inntekter. Videre er det ikke eseg best pa omrader underlagt SHD? Eller skyldes
klar kobling mellom tildelingskriterier og utfarelse forskjellen i bruk av tilskuddstyper heller tradisjoner
av aktivitetene som tilskuddet er forutsatt a dekkeinnenfor disse to departementene? Pa tilsvarende
Selv om det medfarer en forpliktelse til & bruke demate kan en reise spgrsmal om hvorfor et flertall av
gkte overfgringene i sin helhet pa det gremerkedglskuddene rettet mot fylkeskommunene er prisngy-
omradet, kan det veere vanskelig & kontrollere atrale, mens det mot kommunene like ofte brukes
midlene brukes som forutsatt. De store lekkasjengrisvridende tilskudd. Undersgkelsen gir ikke svar
for de to prisngytrale tilskuddene illustrerer behovetpa disse spagrsmalene, men den understreker behovet
for & utarbeide presise oppfalgingskriterier slik atfor at departementene ved etablering av nye til-
man kan etterprave om den tilsiktede virkningenskuddsordninger ngye vurderer hvilken utforming
oppnas. som er best egnet for & na malsettingen for ordnin-

De store lekkasjene for de prisngytrale tilskudde-gen.
ne behgver ikke alltid & veere uttrykk for at kommu-  Undersgkelsen viser at virkningene av tilskudde-
nene ikke prioriterer dette formalet. Undersgkelseme i de fleste tilfellene avtar over tid. Tilskuddsord-
viser at prisngytrale tilskudd har en starre virkningningene har derfor normalt sterkest virkning pa akti-
pa aktiviteten pa noe sikt enn i det aret gkningen vitetsnivaet i den farste utbyggingsfasen. Dette un-
tilskuddssatsen skjer. Tregheter i kommunenes tilderstreker igjen behovet for at departementene i
pasning, for eksempel pa grunn av knapphet pa kvatarre grad bgr foreta en lgpende (arlig) gjennom-
lifisert arbeidskraft, kan veere en arsak til at virknin-gang av tilskuddsordningene med henblikk pa om
gene pa aktivitetsnivaet farst skjer etter noen ar. ordningen skal opphare eller innlemmes i inntekts-

Pa bakgrunn av det ovennevnte synes det sosystemet. Det bgr i denne forbindelse ogsa vurderes
om prisvridende driftstilskudd har stgrre virkninger om utformingen av tilskuddsordningene er hensikts-
pa aktivitetsnivaet enn prisngytrale tilskudd. Valg avmessig.
tilskuddstype kan saledes vaere av stor betydning for Samtidig som en generelt over tid opplever en
hvorvidt malsettingen med ordningen nas. avdemping av virkningen av tilskuddsordningene, sa

har det for de fleste av ordningene i undersgkelsen

% Tilskudd til barnehager, tilskudd til musikkskoler og tilskudd Skjedd en gkning i aktivitetsnivaet. Dette kan indike-
til skolefritidsordninger
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re at tilskuddsordningene har bidratt til at kommunesert kommunal handlefrihet er en utilsiktet virkning
ne i starre grad enn far prioriterer de aktuelle formaav gremerkede tilskudd. Formalet med gremerking
lene selv uten statlig statte. Denne aktivitetsgkniner nettopp a pavirke kommunenes lokale prioriterin-
gen kan ogsa skyldes andre forhold som for eksenger pa en slik mate at kommunene produserer mer av
pel hgyere frie inntekter og endrede demografiskele tjenestene som gremerkes, enn om midlene ble
forhold i kommunene. lagt inn i rammetilskuddet. | denne forbindelse er det
Utformingen av tilskuddet har betydning for i likevel grunn til & reise spgrsmal om staten i tilstrek-
hvilke typer kommuner tilskuddet har sterkest virk-kelig grad ser bruken av de gremerkede tilskuddene i
ning. Undersgkelsen viser at prisvridende tilskuddsammenheng. Et system med mange tilskuddsord-
har sterkest virkning pa aktivitetsnivaet i de mesminger kan medfgre risiko for at tilskuddene til dels
velstdende kommunene, mens prisngytrale tilskuddhotvirker hverandre, og at virkningene av hver en-
derimot virker best i fattige kommuner. Arsaken an-kelt tilskuddsordning blir ngytralisert. Risikoen an-
tas & veere at de mest velstdende kommunene hiais ogsa a gke ved at gremerket belgp utgjer en sta-
stgrre mulighet til & benytte seg av tilskuddsordnindig stgrre andel av de statlige overfgringene. | den
ger som krever at de ma bidra med midler fra de frisammenheng vises det til at det for noen av de gre-
inntektene (rammetilskuddet og skatteinntekter) enmerkede ordningene i undersgkelsen ikke har veert
mindre velstdende kommuner. En mulig forklaringmulig & pavise noen virkning pa aktivitetsnivaet. En
pa at prisngytrale tilskudd virker best i fattige kom-reduksjon i antall gremerkede ordninger kan saledes
muner, er at disse har hatt et sterkere behov for &ere gunstig ved at virkningen av gjenvaerende ord-
prioritere disse omradene som fglge av et lavere tjainger blir starre. | tillegg vil trolig den kommunale
nestetilbud da tilskuddsordningene ble etablert. Lekhandlefriheten styrkes.
kasjene til andre omrader antas derfor & veere mindre Til tross for den reduserte handlefrineten uttalte
i de fattige kommunene. representanter fra kommunene at bruken av gremer-
Prisvridende tilskudd synes & gke inntektsfor-kede tilskudd ogsa kan ha en positiv karakter ved at
skjellene mellom kommunene. Kommuner med godsvake grupper kommer i fokus. Dette kan fare til en
gkonomi mottar i gjennomsnitt mer i prisvridende ny og gkt bevissthet om disse gruppene. Dette viser
tilskudd pr innbygger enn mindre velstdende kom-at gremerkede tilskudd kan vaere egnet i situasjoner
muner. Dette kan ha sammenheng med hva som &wor grupper ikke prioriteres i tilstrekkelig grad lo-
anfart ovenfor om at de velstdende kommunene hdelt ut fra mal som er fastlagt av nasjonale myndig-
stgrst mulighet til & benytte seg av ordninger sonheter.
krever kommunal egenandel. For de prisngytrale til- Undersgkelsen viser at det i mange tilfeller er
skuddene har kommunenes gkonomi mindre betydsamsvar mellom lokale og statlige prioriteringer.
ning for hvor mye de mottar av tilskuddsmidler.  Tidspunktet for den statlig satsningen vil imidlertid
Selv om gremerkede tilskudd har prioriterings-ikke alltid passe med den enkelte kommunes behov.
virkninger, kan styringsvirkemiddelet fare til utilsik- Noen kommuner har allerede prioritert det aktuelle
tede virkninger pa kommunalt nivad. Oppsummert vi-formalet, og de har dermed ikke det samme behovet
ser undersgkelsen om utilsiktede virkninger at inforfor & bygge ut tjenesten. | andre tilfeller kan gunstige
mantene fra kommunene generelt er negative tililskuddsordninger framskynde tjenesteutbygging i
sterk statlig styring inkludert gremerkede tilskudd.forhold til reelt behov. Dette illustrerer en av svak-
Bildet er ikke fullt sd entydig og negativt nar infor- hetene ved gremerkede tilskudd, nemlig at det ikke i
mantene skal gi konkrete eksempler pa utilsiktedeilstrekkelig grad tas hensyn til forholdet mellom det
virkninger av gremerkede tilskudd. Informantenefaktiske tjenestenivaet og behovet i den enkelte
trekker da fram bade positive og negative virkningekkommune. Ut fra et effektivitetsperspektiv er det
av gremerkede tilskudd p& det kommunale selvstydheldig dersom disse kommunene som fglge av
ret. etablerte tilskuddsordninger ser det som ngdvendig &
Den kommunale handlefriheten reduseres nar eprioritere formal som &apenbart ikke er i samsvar
stadig stgrre andel av de statlige overfgringene timed lokale behov. Dette viser at det kan veaere grunn
kommunalforvaltningen gremerkes. @kende krav tiltil & vurdere en noe starre fleksibilitet i tilskuddsfor-
planlegging og rapportering har forsterket dette bil-valtningen, eventuelt at alternative statlige virke-
det. Kommunene opplever av flere grunner at de ménidler vurderes.
yte midler utover det den statlige gremerkede sats- Representanter fra enkelte kommuner framhevet
ningen opprinnelig forutsatte. Dette oppfattes avat gremerkede tilskudd «straffer» de «innovative»
kommunene som en reduksjon i muligheten til selv &kommunene. Kommuner som tidlig tar signaler fra
disponere de frie gkonomiske midlene. Mange komstatlig niva om politiske omprioriteringer, blir ikke i
muner mener dette fgrer til en omprioritering av detilstrekkelig grad kompensert. Det ble fra statlig re-
kommunale ressursene som kan ga pa bekostning gionalt niva ogsa gitt uttrykk for at manglende kom-
grupper eller oppgaver som ikke er lovfestet, ellepensasjon til innovative kommuner kan ha en uhel-
som det ikke er knyttet gremerkede tilskudd til. dig virkning pa deres framtidige veiledningsrolle
Det kan imidlertid stilles spgrsmal ved om redu-overfor kommunene. Dersom dette farer til at kom-
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munene i framtiden blir «sittende pa gjerdet» i pagen kan vaere at det etter departementenes vurdering
vente av gremerking pa omradet, sa kan dette svekleg behov for gkonomisk informasjon for & dokumen-
mulighetene til & fA en rask gjennomfgring av nasjoiere at midlene er brukt i trdd med Stortingets vedtak
nale prioriteringer. Forventninger om gremerkingog forutsetninger. Det understrekes samtidig at det
kan saledes pavirke effekten av andre statlige styma tas hensyn til at Stortinget har uttalt at rapporte-
ringsvirkemidler. ringen i forhold til gremerkede tilskudd bgr forenk-
les, jf Innst S nr 250 (1997-98).
KOSTRA (det framtidige informasjonssystemet
for styring og rapportering av kommunal gkonomi
11.4 FORVALTNING og tjenesteproduksjon) har til formal & fange opp all
For de gremerkede tilskuddsordningene har departeegnskaps- og tjenesterapportering til staten som
mentene plikt til & formulere malsettinger, pase agjelder bruk av midler i kommunene, ogsa nar det
det blir utarbeidet oppfalgingskriterier som svarer tilgjelder rapportering i forhold til gremerkede til-
Stortingets intensjon med bevilgningen, og innhenteskudd. Men i mandatet tas det blant annet forbehold
rapporter om resultatene i henhold til disse kriteriendor tilskudd avgrenset til spesielle prosjekter/inves-
(if skonomireglementet med tilhgrende funksjonelleteringer, et bestemt antall kommuner eller en kort
krav). tidsperiode og for tilskudd som krever saerskilt regn-
Undersgkelsen viser at departementene har utaskapsrapportering (prosenttilskudd). Undersgkelsen
beidet malsettinger for de fleste tilskuddsordningeviser at en hagy andel av tilskuddsordningene enten
ne. Stortinget gis likevel for et flertall av ordningenetildeles til mindre enn 100 kommuner eller er tidsbe-
ikke informasjon om resultatene i henhold til fastsat-grensede. Det kan derfor for et flertall av ordningene
te oppfalgingskriterier. En arsak er at det for mangeeises spgrsmal om KOSTRA vil kunne ivareta de-
av tilskuddsordningene ikke er utarbeidet oppfgl-partementenes behov for resultatinformasjon.
gingskriterier. Dette innebeerer gkt risiko for at virk-  For at KOSTRA skal kunne ivareta departemen-
ningene av tilskuddsordningene ikke blir som forut-tenes behov for rapportering pa de gremerkede til-
satt. For et flertall av tilskuddsordningene er det helskuddene, ma det utvikles en tilstrekkelig spesifisert
ler ikke gjennomfart eller planlagt evalueringer.  funksjonsinndeling som i stagrre grad dekker rappor-
Som fglge av manglende resultatinformasjon reteringskravene for de gremerkede tilskuddene.
duseres Stortingets mulighet til & vurdere om opp- Det synes sdledes a veere behov for en naermere
nadde resultater star i forhold til ressursinnsatsergjennomgang av opplegget for rapportering av gko-
Videre vil grunnlaget for & foreta prioriteringer, her- nomisk informasjon fra kommunalforvaltningen til
under vurdere opphgr eller innlemming av tilskudds-staten ved bruk av gremerkede tilskudd. Ved i starre
ordninger i inntektssystemet, veere mangelfull. Naigrad & utarbeide oppfalgingskriterier, antas det at det
departementene rapporterer til Stortinget, bar de defer mange tilskuddsordninger vil veere mulig med en
for i starre grad synliggjare om resultatene star i former resultatorientert rapportering som vil redusere
hold til malsettingene. behovet for gkonomisk informasjon/regnskapsdata.
Undersgkelsen viser at det er en utstrakt rappor-
tering av gkonomisk informasjon fra kommunene til
fagdepartementene. De funksjonelle kravene til gko-
nogmirgglementet stiller kun krélv om rapportering avl1l.5 ADMINISTRASJONSUTGIFTER
gkonomisk informasjon i forhold til én tilskuddstype Kommunene gir uttrykk for at arbeidsbelastningen i
(prosenttilskudd). Ifalge skonomireglementet vil detforbindelse med tilskuddsordningene i hovedsak er
normalt vaere andre opplysninger enn gkonomisk inavhengig av hvilke typer prosesser de utlgser i for-
formasjon som er sentralt i oppfglgingen av de trebindelse med sgknads- og rapporteringsprosedyrene.
andre tilskuddstypene, selv om det for rundsum- odyndersgkelsen viser at de administrative kostnadene
enhetstilskudd kan veere behov for a innhente gkgea kommunalt og statlig regionalt niva varierer mel-
nomisk informasjon for & vurdere satsene som belom ulike typer tilskuddsordninger. Varigheten til en
nyttes ved beregning av tilskuddene. Departementesrdning er ogsa av betydning, mens det synes a veere
ne krever likevel rapportering av gkonomisk infor- liten sammenheng mellom tilskuddets stgrrelse og
masjon ogsa for et flertall av disse ordningene (48 aadministrativ belastning.
83 ordninger). De tre prisvridende enhetstilskuddene som inn-
En mulig forklaring pa omfanget av den gkono-gar i undersgkelsen, har eksistert over fleré lder
miske rapporteringen kan veere at departementeneer det utviklet rutiner for sgknads- og rapporterings-
kraft av sitt systemansvar, for noen av de stgrste orgprosesser som arlig gjentas i kommunene. Den ad-
ningene har behov for informasjon om kommunenesninistrative behandlingen pa kommunalt og regio-
samledeessursinnsats pa vedkommende omrade famalt statlig niva blir vurdert som lite ressurskreven-
a sikre at de nasjonale malene pa vesentlige velferd-

somrader nas. _ . _ ™Tilskudd til skolefritidsordninger, tilskudd til kommunale
En annen forklaring pa omfanget av rapporterin- musikk- og kulturskoler, driftstilskudd til barnehager
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de. Dette kan ha sammenheng med at det gjennolfelge kommunene stilles det for slike tilskudd, ogsa
disse tilskuddene overfares relativt betydelige gkofor smabelap, sveert ofte detaljerte krav til rapporte-
nomiske midler, og at det uavhengig av gremerkinging.
ville veert behov for rapportering pa disse omradene. Det kan stilles sparsmal om kontrollomfanget
Det er liten variasjon mellom kommunene nar detved mange av de sma tilskuddsordningene, som ut-
gjelder synet pa disse tilskuddene. gjer flertallet av ordningene, er tilpasset tilskudde-
For noen tilskudd stilles det krav om utarbeidelsenes stgrrelse. Kontrollelementet er sentralt i til-
av handlingsplaner fgr utbetaling blir foretatt. De skuddsforvaltningen, men gkonomireglementet med
kommunene som ikke har plandokumenter fra fartilhgrende funksjonelle krav understreker at kontrol-
oppfatter planprosessen som sveert tid- og arbeid¢en skal ha et rimelig omfang i forhold til den nytte
krevende. De sma kommunene gir dessuten uttrykllen gir. Sma tilskuddsordninger har ofte krav om ba-
for at de i langt mindre grad enn de store kommunede sgknad og rapportering av regnskapsfarte utgif-
ne besitter ngdvendig plankompetanse. ter. Rapporteringen er i mange tilfeller heller ikke
For en tredje type tilskudd kreves det ad-hocprotilpasset kommunenes normale regnskaps- og rap-
sesser som er frakoblet de daglige kommunal@orteringsrutiner, noe som skaper en merbelastning
driftsoppgaver, og dette er sgknads- og rapportgfor kommunene.
ringsprosesser som gjennomfgres utelukkende for & Det kan pa denne bakgrunn reises spgrsmal om
fa utlgst denne type midler. For eksempel kan dettdepartementene i tilstrekkelig grad tar hensyn til de
veere tilskudd til driftstiltak overfor bestemte grup- administrative konsekvensene for kommunene ved
per eller utviklingsprosjekter. Mange av disse til- etablering av tilskuddsordningene. | denne sammen-
skuddene er sma. Kommunene gir uttrykk for at disheng vises det ogsa til at de administrative kostnade-
se tilskuddsordningene er sveert arbeidskrevendee ved gremerking i liten grad blir beregnet.
bade nar det gjelder sgknads- og rapporteringsfasen.
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Rundskriv 1-40/97 fra Sosial- og helsedepartemen-
tet: Handlingsplan for eldreomsorgen. Oriente-
ring om statsbudsjettet 1998 m.v.

Rundskriv 1-32/98 fra Sosial- og helsedepartemen-
tet: Handlingsplan for eldreomsorgen 1998-
2001.

Tildelingsbrev av 16.1.98 fra Kommunal- og regio-
naldepartementet til Den Norske Stats Husbank:
Tildeling av bevilgninger, laneramme og ret-
ningslinjer for Husbankens virksomhet i 1998.

Bevilgningreglementet

Reglement for gkonomiforvaltningen i departemen-
tene av 9. oktober 1970

@konomireglement for staten (R-0564) av 26. januar
1996 som tradte i kraft fra 10. januar 1997 (i hen-
hold til rundskriv R-7/97)

«Funksjonelle krav til gkonomiforvaltningen i
staten» del Il fastsatt 24. oktober 1996

Utredningsinstruksen av 1. januar 1995 (tidligere re-
gelverksinstruksen av 30. august 1985)
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Definisjon av aktivitet og tilskuddssatser for utvalgte ordninger
Tilskudd Aktivitet Tilskuddssats

Tilskudd til skolefritidsordningen Plasser = Endring i antall

standardiserte plasser i
skolefritidsordningen pr 1000
innbyggere

Sats = Endring i sats for det statlige
tilskuddet pr standardiserte plass i
SFO

Tilskudd til musikkskoler

Timer = endring i antall timer til

Sats = endring i sats for det statlige

undervisning ved musikkskolenetilskuddet pr klokketime

pr 1000 innbyggere

undervisning.

Tilskudd til barnehager

Plasser = endring i antall
standardiserte plasser
barnehageplasser pr 1000
innbyggere

Sats = endring i sats for det statlige
tilskuddet pr standardiserte
barnehageplass.

Tilskudd til omsorgsboliger og
sykehjemsplasser

Anleggskostnader = endring i
anleggskostnader ved (om-)
bygging omsorgsboliger og
sykehjem pr 1000 innbyggere

Sats = endring i prosentsats for det
statlig tilskuddet.

Tilskuddene til pleie- og
omsorgssektoren.

Pleie: endring i utgifter til

pleie- og omsorgsformal pa
driftsbudsjettene til kommunene
pr 1000 innbyggere

Sats 670 = endring i sats for det
statlige tilskuddet til
omsorgstjenester pr 1000
innbyggere.

Sats 675 = endring i sats for det
statlige lgnnstilskuddet til
omsorgstjenester pr 1000
innbyggere

Tilskudd til psykiatri

Psykisk= endring i utgifter til
psykisk helsevern pa
driftsbudsjettet i kommunene pr
1000 innbyggere.

Sats = endring i sats for det statlige
tilskuddet pr 1000 innbyggere.

Tilskudd til avlgpsrensing

Invest = endringer i investeringerSatsFosfor = endring i prosentsats
i renseanlegg pr 1000 innbyggeréor det statlige tilskuddet til

forforrenseanlegg

SatsNitrogen = endring i
prosentsats for det statlig
tilskuddet til nitrogenrenseanlegg.




