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Serheimutvalget

innledende kommentarer:

Mélsettinger om & etablere et nytt, enklere og mer "objektivt korrekt” inntektssystem for
kommunesektor har vaert grunnlaget for flere store systemrevisjonsprosesser siden 1985.
Entydige erfaringer har imidlertid vist at disse malsettingene har vaert meget vanskelige a na;
det handler om a forseke a realisere like rammebetingelser for en sveert mangfoldig
kommunesektor med innbyrdes svaert ulike eksistensmessige forutsetninger.
Implementeringene av systemet vedtatt pa midten av 1980'tallet har vist dette til fulle.

I Finnmark finner vi landets desidert mest overfgringsavhengige kommuner, i tillegg til at
fylket har opplevd en til dels dramatisk folketallsnedgang de siste tiarene. Med unntak av
Hammerfest er ogsa samtlige sdkalte "minsteinntektskommuner”. Dette betyr at effekter som
konsekvens av justeringer i inntektssystemet for kommunesektor normailt vil fa sterst virkning
i vart fylke. Dette vises bade gjennom beregning av systemeffektene av Borge-utvalgets og
Serheimutvalgets forslag. Ferstnevnte representerte i forslaget en systemeffekt pa minus 51
mill. til fylkets kommuner samlet, i tillegg til betydelige omfordelingseffekter internt i fylket.

Systemeffektene av Serheimutvalgets forslag representerer et inntekistap for fylkets
primaerkommunesektor p4 om lag 110 millioner i forhold til dagens niva for betiene behovene
til fylkets samlede befolkning pa ca 72 000 innbyggerne. Samtlige kommuner i Finnmark,
med unntak av Nesseby (som far en samlet gkning pa om lag 150 000 kr), far ved nytt
foreslatt system kutt i rammeoverferingene — mange til dels dramatisk. Reduksjonen som
konsekvens av systemet kompenseres riktignok langt pd veg via INGAR for
finnmarkskommunene samlet, med unntak av ca 4,5 mill. Det fremgar imidlertid av
premissene for INGAR at dette er en overgangsordning — med den usikkerhet dette
representerer over tid.
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Om mandatet og malisettingen:

Serheimutvalgets oppdrag relaterer seg til &4 korrigere systemet for inntektsutiamning;
departementet har i mandatet tatt utgangspunkt i at det er i samband med systemet for
inntektsutjamninga de “politiske komponentene” befinner seg. Dette vurderer vi som en
betydelig metodisk begrensning med hensyn pa a skulle realisere et helhetlig system.
Utvalget har da ogsa selv uttrykt det problematiske i & presentere konklusjoner uten & kunne
se/vurdere inntektsutjamninga i forhold til et system for utgiftsutiamning. Dette forholdet blir
en viktig premiss for heringen i dette tilfellet.

Bade rent metodisk og for alle praktiske formal mener fylkesmannen derfor det ville vaert
korrekt & se inntekts- og utgiftsutiamninga i sammenheng i en felles hering - selv om
Borgeutvalget (utgiftsutiamninga) isolert har veert i slik prosess allerede: inntekts- og
utgiftsutiamninga vil langt pa veg vaere gjensidig avhengige komponenter i et helhetlig
inntektssystem.

Om utvalgets forslag:

a) Nytt distriktspolitisk tilskudd:

Serheimtvalget foreslar &4 sld sammen Regionaltilskuddet, Nord-Norge-tilskuddet og de
delene av det naveerende skjgnnstilskuddet som er begrunnet ut fra szerlige distriktspolitiske
hensyn til et nytt distriktspolitisk tilskudd. Begrunnelsen for dette er at ogsa andre perifere
kommuner i landet har den typen utfordringer som kommunene i Nord-Norge — ikke minst
Nord-Troms og Finnmark — har. Fylkesmannen ser selvsagt at ogsa andre kommuner i
landet kan ha den typen utfordringer som Finnmarkskommunene sliter med, og som i noen
grad la til grunn for etablering av Nord-Norge-komponentene i inntekstsystemet.

Dagens Nord-Norgetilskudd hadde i utgangspunktet sin begrunnelse i kompensasjon for
merkostnader/strukturelle forhold som ikke var fanget opp av inntektssystemet og som gjorde
produksjonen av viktige velferdstienester dyrere i de nordnorske kommunene. Etter
omleggingen av systemet i 1997 ble begrunnelsen endret; argumentasjonen for tilskuddet
ble nd et onske om & sikre kommunene i Nord-Troms og Finnmark merinntekt som buffer
mot det Stortinget ansd som uenskede utviklingsrekk i samfunnene her nord: fraflytting,
kompetanseutfordringer i kommunene. | tillegg ble disse komponentene etablert ut fra en
kjensgjerning om at i samband med samfunnsutviklerrollen i kommuner med en svak privat
sektor er standarden pa de kommunale tjenestene en langt mer kritisk faktor. Nord-Norge-
komponentene skulle gi en "merhandlefrihet” i Finnmark ut fra dette — distriktspolitisk
motivert.

Realitetene er imidlertid at disse merinntektene har fatt en annen funksjon. Et
forskningsarbeid utfart av Norut/NIBR-Alta for Fylkesmannen i rapporten "Gode kommunale
tjenester for Finnmarks befolkning og Neaeringsliv (2005:1) viste at disse midlene gikk til
saldering av ikke-tilsiktede merkostnader som kommunene fikk som resultat av & skulle
iverksette sitt ansvar pa sentrale rettsikkerhetsomrader i et fylke der rammebetingelsene for
kommunene avviker radikalt fra den nasjonale gjennomsnittskommunen i inntektssystemet.
Realisering av nasjonalt lovbestemte standarder pa viktige rettsikkerhetsomrader tvinger
vare kommuner til 4 etablere noe som statistisk fremstar som overkapasitet isolert mait i
forhold til folketall: vare sma og usentrale kommuner har svaert haye enhetskostnader.

Som eksempel medforer til krav til forsvarlig turnus for leger at en gjennomsnitts
kystkommune i Finnmark har en legetetthet som er mer enn det dobbelte av landssnittet. |
tilegg ma de fleste Finnmarkskommunene — i motsetning til sterstedelen av det @vrige
kommune-Norge - betale disse fastienn fordi pasientgrunnlaget er s3 lite som det er.

Slik sett koster det betydelig mer a etablere og drifte nasjonale standarder pa
velferdstjenester i Finnmark enn i resten av landet. Opptaksomradene til tienestene er sma,
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og her har bdde demografiske, topografiske og klimatiske forhold stor betydning. Dette er
driftsulemper som ikke fanges opp av den ovrige utgiftsutjevningsmekanismen i
inntektssystemet i dag. Opptaksomradene og dermed kostnadene vil heller ikke endres
giennom kommunesammenslainger.

At begrunnelsen for tilskuddet har endret seg over tid kan bare konstateres, men
Fylkesmannen mener altsa Norut/NIBR-rapporten dokumenterer at det er dyrere a produsere
en del kommunale tjenester i Finnmark enn i mer sentrale strak av landet, og at dette ikke
kompenseres i dagens system. | tillegg kommer det faktum at kommunene i fylket samlet har
hatt en reell reduksjon i rammeoverfgringer pa 7,8 % i perioden 2000-2005. Rapportens
innhold er slik sett en sterk indikasjon pa at Serheim-utvalgets vurderinger hva angar
premissene for alternativ anvendelse av Nord-Norgetilskuddet ikke treffer; en innlemmelse
av Nord-Norgetilskuddet i et nytt distriktspolitisk tilskudd salderer ut bade merhandiefrihet i
kommunesektor i Finnmark til fordel for en politisk begrunnet nasjonal refordeling, og kutter i
Finnmarkskommunenes forutsetninger for & realisere ansvar i forhold til & opprettholde
nasjonale standarder pa lovpalagte oppgaver.

Et annet relevant eksempel pa dette sa en i forhold til Borge-utvalgets forslag til endring
kostnadsnekler for utgiftsutjiamninga, der aldergruppen under 67 ar ble foreslatt tatt ut.
Finnmarkskommunene avviker demografisk sterkt fra landsgjennomsnittet i forhold til mange
ettersparselskomponenter. | Finnmark inntrer som eksempel behovet for omsorgstienester
tidligere enn ellers i landet pa grunn av tidlig aldring. Dette skyldes vanskeligere levekar
giennom hele livsigpet, noe som gjelder bade for innbyggere fra 67-79 ar og personer under
67 ar. Fylkesmannen papekte da ogsa under denne heringen at situasjonen i vart fylke tilsa
en annen og mer fleksibel aldersvekting enn det utvalget foreslo.

Dette understreker etter Fylkesmannens mening sterkt det ovennevnte behovet for & se
inntektsutiamning og utgiftsutiamning i sammenheng ved systemrevisjon. Hvis ikke dette
gieres vil en systemrevisjon kunne fa betydelige uintenderte negative distriktspolitiske
konsekvenser. For @vrig vil en omfordeling av Nord-Norge-komponentene uten & endre
rammen, isolert sett gi marginalt positive konsekvenser for de kommunene som far mer — i
forhold til de negative konsekvensene for kommunene i Nord-Troms og Finnmark.

| samband med Regjeringens Nord-omradesatsing er det uttalt store forventinger ogsa til
Finnmarkskommunenes rolle. Sgrheimutvalgets forslag representerer et betydelig kutt via
systemet. Dersom dette realiseres, vil det, jfr. ovennevnte, ytterligere bidra til & redusere
kommunenes forutsetninger for a kunne ivareta sin rolle som lokalpolitisk utviklingsakter.

b) Skatteandelen:

Utvalgets anbefaling er at skatteandelen av kommunenes totale inntekter ber ligge pa om lag
50 % - noenlunde slik det nasjonalt er i dag. Situasjonen i dag er at skatteinntektenes andel
her varierer sveert mellom landets kommuner, med Finnmarkskommunene som noen av de
mest skattesvake. Dersom malsettingene er & minimalisere inntektsforskjeller mellom
kommunene, vil et viktig virkemiddel veere en lav skatteandel. | fordelingsmodellen i
inntektssystemet ber derfor andel rammetilskudd vektes opp pa bekostning av
skatteinntekter. Fordelingen av vekst i skatteinntektene fra et ar til en annet vil pa denne
maten sla mer positivt ut for skattesvake kommuner.

c) Selskapsskatten:
Det er i dag store variasjoner i selskapsskatten mellom kommunene i tillegg til at den varierer

fra ar til r. Flertallet i utvalget viser ogsa til at denne skatten i liten grad bidrar til gkte
insentiver til naeringsutvikling. Fylkemannen stetter utvalgsflertaliet i dette sparsmalet, ut fra
en konstatering av at ordningen slik den er i dag er et lite egnet bidrag til & sikre stabilitet i
kommunenes forutsetninger for a ivareta ansvaret for viktige velferdstilbud og rettsikkerhet,
slik malet méa vaere med et godt inntektssystem.
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d) Skjennsmidlene:
Fylkesmannen er sveert bekymret for utvalgets forslag om a redusere skjgnnsrammen i

systemet. | vart fylke har skjgnnsmiddelpotten, som til tross for reduksjon over tid fortsatt
utgjer et betydelig bidrag til Finnmarkskommunene, gjennom tidene vaert et viktig korrektiv til
et inntektssystem der vare kommuner i struktur sterkt har avveket fra den nasjonale
giennomsnittskommunen. En rekke distriktskommuner og Finnmarkskommunene spesielt
star slik overfor et mangfold av utfordringer som kostnadsngkler og vekter i standardiserte
“systemmodellene for utgifts- og inntektsutjevning ikke helt og fullt har maktet & fange opp.
Skjgnnsmidlene har vist seg & vaere en sentral og ngdvendig sikringsmekanisme i denne
sammenhengen — som korrektiv til et standardisert inntektssystem, og som virkemiddel for
utgiftsutjamning. Fylkesmennene foreslar i dag fordeling av disse midlene etter kriterier i stor
grad utformet i dialog med kommunene. Dette har sikret fordeling med utgangspunkt i lokal
kompetanse og innsikt, og med basis i lokale behov. En innlemmelse av disse midlene i
distriktstilskuddet vil redusere treffsikkerheten mhp disse midlene betydelig.

Fylkesmannen kan ikke se at de underliggende forholdene som i utgangspunktet begrunnet
et betydelig skjgnnstilskudd i inntektssystemet er endret i forhold til det opprinnelige. Slik sett
vil en reduksjon/bortfall av skjgnnsmidiene vil gi reduserte mulighet for 8 kompensere for
dokumenterte problemer og spesielle behov. Etter var mening ber derfor ordningen med
skjgnnsmidlene ogsa framover opprettholdes minst pa dagens niva.

e) Oppdatering av befolkningstall samt etablering av veksttilskudd mv:
Fylkesmannen mener bruk av oppdaterte befolkningstall i inntektsutjevningen ber

viderefgres og ivaretas av lgpende utjevning basert pa oppdaterte befolkningstall, slik ogsa
utvalget foreslar. Denne ordningen gir "gevinst” for kommuner og fylkeskommuner med
befolkningsvekst og "tap” for kommuner og fylkeskommuner med reduksjon. Gevinsten for
vekstkommuner knyttet til bruk av oppdaterte befolkningstall er altsa i hovedsak knyttet {il
inntektsutjevningen.

Det er imidlertid en stor oppgave raskt & kunne respondere med justeringer pa utgiftssiden
for den enkelte kommune med stor fraflytting og stor overfgringsavhengighet — slik tilfellet
har veert for kommunene i vart fylke i mange ar. Ogsa i dette perspektivet gir
befolkningsutviklingen i fylket vart over de siste 30 arene grunn til bekymring: fylket samlet
har hatt en arlig folketallsnedgang pa om lag 0.3 % siden 1980, mens kystkommunene i
samme periode har hatt en arlig nedgang pa naermere 2 % i snitt. | tillegg til alle andre
levekarsmessige konsekvenser av dette, representerer denne utviklingen en betydelig
kommunalekonomisk utfordring, ikke minst i forhold til Serheimutvalgets forslag.

Utvalget foreslar at kommuner med befolkningsekning heyere enn det doble av veksten
nasjonalt i snitt siste tre ar, og med lavere skatteinntekter enn 140 % av landssnittet skal ha
et veksttilskudd. Utvalget foreslar et tilskudd pa kr. 50.000 pr. nye innbygger utover
vekstgrensen for slike kommuner. Dette tilskuddet tenkes sa finansiert ved redusere
skignnsrammen med et like stort prosentvis trekk i fylkenes skjgnnsrammer.

Ogsa Borgeutvalget vurderte forslaget om eget tilskudd til vekstkommuner. Dette utvalget
konkluderte med at vekstkommunene har heye investeringsutgifter, men det er vanskelig a
finne dokumentasjon pa at disse som konsekvens har hgyere kapitalkostnader enn andre
kommuner. Borgeutvalget ville derfor ikke anbefale etablert nye ordninger som skal ta
saerskilt hensyn til kapitalkostnader i kommuner med sterk befolkningsvekst. Dersom disse
kommunene opplevde spesielle vanskeligheter med a finansiere utbygging av ny
infrastruktur, mente en dette kunne fanges opp gjennom skjgnnstilskuddet.

Serheimtvalget har i henhold til mandatet konkludert med at det ber tas hensyn til kommuner
med sterk vekst. Vekstkommuner har nok haye investeringsutgifter, men det fremgar ikke av
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utvalgsrapporten dokumentasjon at de har hgyere kapitalkostnader enn andre kommuner.
Fylkesmannen konstaterer videre at utvalget ikke drefter kommuner med sterk fraflytting i et
tilsvarende perspektiv. Hoye kapitalkostnader kan veere en betydelig sterre utfordring for
kommuner med befolkningsnedgang enn for vekstkommuner. Det har direkte sammenheng
med at kommuner som har befolkningsnedgang vil ha vansker med a redusere realkapitalen
i takt med fallende innbyggertall.

| arbeidet med & skaffe seg ekonomisk handlefrinet har det for evrig vaert en lgpende
oppfordring til norske kommuner om a "utnytte sitt inntektspotensiale” for a8 lese samlet
oppgaveportefalje. Mange distriktskommuner har da ogsa sett det ngdvendig & innfare
eiendomsskatt, til tross for at dette ofte oppfattes som skrankebygging i forhold til & stimulere
til nedvendige nyetableringer. For Fylkesmannen er det slik sett et paradoks at mange av de
kommunene som paberoper seg problemer knyttet til "voksesmerter” i liten grad synes &
utnytte det inntektspotensialet som ligger innenfor etablerte ordninger — s& som
eiendomsskatten. Som eksempel er inntekispotensialet ved eiendomsskatt for
vekstkommunene som ikke har innfert dette estimert til 3 mrd., tallet for Oslos vedkommende
er alene estimert tit om lag 1,2 mrd.

Pa dette grunnlaget finner Fylkesmannen grunniag for a stille sp@rsmal ved begrunnelsen for
etablering av et saerskilt tilskudd til vekstkommuner. Nar sa dette veksttilskuddet i tillegg
tenkes finansiert ved reduksjon i skjennsrammen, betyr dette at fylker med en hgy andel av
skjgnnsrammen ma finansiere en stgrre andel av veksttilskuddet. Med utgangspunkt i
ovennevnte — ikke minst begrunnelsen for opprettholdelse av skjgnnsmidlene pa et relevant
niva ut fra et utgiftskompenserende perspektiv — finner Fylkesmannen det vanskelig a statte
etablering av et veksttilskudd.,

Oppsummering:

Fylkesmannen mener i utgangspunktet det burde vaert gjennomfert en hering basert pa et
konsept der utgiftsutiamninga (Borgeutvalget) og inntektsutjiamninga (Serheimutvalget) var
komplementzere deler av et helhetlig system. Serheimtvalget har da ogsa selv indirekte pekt
pa dette som en svakhet for sitt arbeid.

Hva angar de konkrete forslagene vil Fylkesmannen, med henvisning til det forannevnte,
frardde etablering av et nytt regionaltiiskudd med den foreslatte modellen. Dersom et slikt
tilskudd skal finansieres av skjgnnsmidler og Nord-Norge-tilskuddet — komponenter som dels
har helt andre funksjoner enn & skulle veere generelle elementer i et system for
inntektskompensasjon — kan/vil resultatet bli en omfordeling med betydelig ikkeintenderte og
kritiske konsekvenser for kommunene i Nord-Norge og Finnmark.

Fylkesmannen vil ogsa frarade awvikling av ordningen med skjgnnsmidler. Disse midlene
har, til tross for lgpende intensjoner om avvikling, vist seg a ha sin apenbare berettigelse.
Dessuten har man maktet & etablere et fordelingsregime hva angar disse midlene i dialog
mellom Fylkesmannen og kommunene som baserer seg pa lokal konkret innsikt og derved
god treffsikkerhet med utgangspunkt i spesifikke lokale behov - ut over det et generelt
inntektssystem vil kunne makte & ta hensyn til. Dette har veert viktig i et fylke der
kommunene avviker sterkt fra den nasjonale gjennomsnittskommunen.

Regjeringens Nordomradestrategi er presentert som et svaert viktig nasjonalt prosjekt, der
tilrettelegging for aktivitet og relevant bosetting i regionen blir viktige forutsetninger for a
kunne lykkes. Finnmark er presentert som et ngkkelomrade for denne satsingen, og det er
uttrykt store forventninger ogsa til kommunenes rolle som aktive og dynamiske akterer i
utforming av innholdet i denne nordomradesatsing. Dette er ogsa omtalt som premiss i
Serheimutvalgets rapport, men avspeiles ikke i de konkrete forslagene der systemeffektene



Side 6 av 6

altsa summerer seg til en reduksjon i overfgringene over inntektssystemet til vdre kommuner
pa om lag 110 millioner. Ogsa pa dette grunnlaget anbefaler Fylkesmannen viderefgringer av
de regionalpolitisk begrunnede komponentene i inntektssystemet slik det er i dag.

For de gvrige forsiagene vises det til forannevnte.

Med hilsen

Gunnar

Assisterend® fylkesmann

\

Kopi: Kommunene i Finnmark



