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Lokal beskatningsfrihet:
Argumentoversikt*

esentralisering av offentlige
oppgaver til en kommunesektor
kan bidra til bade effektivitet

og demokrati. Her diskuteres om
finansieringsansvaret ogsa bgr
desentraliseres. Lokal beskatningsfrihet
kan begrunnes med desentraliserings-
gevinst og bedre velgerkontroll.
Den vanligste begrunnelsen for
begrensninger i den lokale beskatnings-
friheten er bekymring for utgifts- og
skattevekst. Andre argumenter for
regulering er ugnsket skattekonkur-
ranse og skatte-eksport, og gnsket om
et mest mulig ngytralt skattesystem.
Lokal beskatningsfrihet kan ogsa
pavirke omfanget av ugnsket strategisk
atferd for a gke bevilgningene, bade
pa etats- og kommuneniva.

1. INNLEDNING

Dagens norske kommunefinansiering kan karakteriseres
som et blandingssystem hvor man har sgkt a forene gn-
sket om lokal forankring, utjevning av tjenestetilbud og
makrogkonomisk styring. Lokal forankring er sgkt sikret
ved at kommunene og fylkeskommunene har finansiering
fra lokale skattekilder. Kommunene hadde i 1998 skatte-
inntekter fra skatt pa alminnelig inntekt (personer og sel-
skaper), skatt pa formue (personer), naturressursskatt
(kraftforetak) og eiendomsskatt (personer og selskaper).
Fylkeskommunene hadde skatt fra alminnelig inntekt
(personer og selskaper) og naturressursskatt, men er ikke
gitt tilgang pa skatt fra formue og eiendom. Fra 1999 er
skatt pa alminnelig inntekt for selskaper avviklet som
kommunal og fylkeskommunal skatt, og er etter dette
blitt en ren statlig skatt.

Det er lokal beskatningsfrihet bade for kommuner og
fylkeskommuner, ved at alle inntekts- og formuesskatte-
satser kan variere innen et intervall. Siden 1979 har alle
kommuner og fylkeskommuner benyttet lovens maksi-
male skattesatser. Kommunene er gitt lokal beskatnings-
frihet for eiendomsskatt innen et intervall, og skattesat-
sen varierer mellom de kommuner som kan skrive ut
eiendomsskatt. I tillegg kan kommunenes finansiering
sies a veere lokalt forankret ved at brukerbetaling benyt-
tes for en rekke tjenester. Ogsa brukerbetalingen varierer
mellom kommunene.

Pi den andre siden har finansieringssystemet ogsa en
rekke elementer som sikrer nasjonal utjevning og makro-
okonomisk styring. Statlige overféringer utgjer en bety-
delig del av kommunesektorens inntekter, og det er
mange gremerkede tilskuddsordninger som er utformet
for 4 pavirke kommunesektorens ressursbruk. Selv om det
er kommunal skatteinnkreving, har skattefinansieringen
preg av a veere et skattetildelings-system. Beskatningsfri-
heten i inntektsskatten oppleves ikke som reell, og skatte-
inntektene er da hovedsakelig bestemt av nasjonale be-
slutninger om skatteformer, skatteregler og skattesatser.
Overfgringssystemet innebzrer utjevning av skatteinntek-
tene, som i noen grad bryter forbindelsen mellom inntek-

" Denne faglige gjennomgangen er basert pd vért arbeid i Inntekts-

systemutvalget (NOU 1997: 8 Om finansiering av kommunesek-
toren). Vi har diskutert argumentene med mange, og er spesielt tak-
knemlige overfor utvalgets medlemmer, Victor Norman og Rune
Sgrensen. Artikkelen inngér i et prosjekt om lokal beskatning finan-
siert av Program for skatteforskning, Norges Forskningsrad.
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ter og lokalt skattegrunnlag. Bruker-
betalingen er pa mange omrider un-
derlagt relativt detaljert regulering.
Ivaretagelse av lokal forankring og
nasjonale hensyn samtidig er vanske-
lig. Dette dilemma er serlig sterkt
fordi det er store forskjeller i skatte-
grunnlag mellom kommuner og fyl-
keskommuner samtidig som at nasjo-
nale velferdstjenester med sterke ut-
jevningsmal utgjer en dominerende
del av kommunesektorens oppgaver.
Det er siledes motstridende malset-
tinger for finansieringssystemet nir det
gjelder lokal forankring, realisering av
nasjonale malsettinger og makrogko-
nomisk styring. Beskatningsfriheten
oppleves ikke som reell lokalt, det er
store forskjeller i tjenestetilbudet innen
skole og eldreomsorg, og makrogko-
nomisk styring er hemmet av balanse-
ringen mellom ramme og fordeling.

Lars-Erik Borge, Dr. polit fra 1995,
er farsteamanuensis ved Institutt
for sosialekonomi, NTNU.

De fleste vestlige land har vertikal fiskal ubalanse pa

og Carlsen (1997) og Norman (1997).
Stgrre lokal beskatningsfrihet betrak-
tes gjerne som en reform som skal for-
bedre styringsopplegget. Beskatnings-
frihet skal forst og fremst styrke lokal-
demokratiet og velgerkontrollen. Stik-
kordet her er «accountability», at kom-
munene skal ta fullt gkonomisk og po-
litisk ansvar for egne oppgaver og tje-
nester. Uklart ansvarsforhold i forhold
til staten hemmer kontroll og effektivi-
tet. I tillegg argumenteres det med at
det nasjonale styringssystem avlastes
ved at man far sterre lokalt ansvar for
tjenesteproduksjonen. Denne artikke-
len gir en oversikt over argumenter for
og mot lokal beskatningsfrihet basert
pa internasjonal faglitteratur. En disku-
sjon av lokal beskatningsfrihet sett i
sammenheng med det norske styrings-
systemet for kommunesektoren finnes
i Borge, Carlsen og Rattsg (1999).

den maten at offentlige utgifter er mer desentralisert enn
inntektene. Lokal beskatningsfrihet utnyttes vanligvis
mer reelt enn i Norge, men mange av landene har i den
senere tid innfert begrensning i beskatningsfriheten. I
USA har velgerne i en rekke delstater, i folkeavstem-
ninger, gitt inn for 4 begrense kommunenes beskatnings-
frihet (tax limits). Sarlig kjent er velgeroppreret i Cali-
fornia som resulterte i en begrensning av eiendomsskat-
ten gjennom den sakalte «Proposition 13» i 1978. Po-
terba og Rueben (1995) viser til at alle unntatt 4 stater har
begrensninger pa lokal beskatningsfrihet, vanligvis gjen-
nom regulering av eiendomsskattesatsen. Det finnes en
omfattende litteratur om begrunnelsen for begrensninger
av beskatningsfriheten. Svak velgerkontroll med driften i
kommunene og generelt gnske om & begrense skatteni-
viet synes a vaere de viktigste bakenforliggende faktorer.

Motivasjonen for ulike forsgk pa i begrense kommu-
nale skatter i Storbritannia (rate capping) synes a vere
mer eksplisitt ideologisk. De mer uformelle analyser av
erfaringene, oppsummert av Glennerster (1992, ch. 5),
viser at kommunene har endret sin tilpasning pa grunn av
statlige kontrolltiltak, men ikke ngdvendigvis i retning av
lavere utgiftsniva. Ogsa i Sverige og Danmark har det i
de senere dr vert innfgrt nye statlige begrensninger i lo-
kal beskatning gjennom lovregulering og avtaler. Kon-
troll med omfanget av offentlig sektor og skatteniviet har
veert viktigste motivasjon, men reguleringene har ogsi
hatt et stabiliseringspolitisk aspekt.

Spgrsmélet om innfgring av stgrre lokal beskatningsfri-
het er en gjenganger i den norske debatten om lokaldemo-
krati og statlig styring av kommunesektoren. Sist gang te-
maet ble behandlet i Sosialgkonomens spalter var i etter-
kant av Inntektssystemutvalgets andre utredning (NOU
1997: 8 Om finansiering av kommunesektoren), se Borge

2. REFERANSEMODELLER FOR LOKAL
BESKATNINGSFRIHET

Den dominerende pkonomiske forstaelse av lokal beskat-
ningsrett kan kalles Musgrave-Oates-Tiebout modellen.
Musgrave (1959) argumenterer for at kommunene bgr
konsentrere seg om «allokerings-funksjonen», dvs. pro-
dusere lokale kollektive goder, og at de ikke bgr ha opp-
gaver innen fordelings- og stabiliseringspolitikk. Oates
(1972) viste desentraliseringsgevinsten ved frihet til & be-
stemme omfanget av lokale kollektive goder ved fordelen
med tilpasning til lokale behov framfor standardiserte na-
sjonale lgsninger. Tiebout (1956) viser at konkurranse
mellom kommuner om innbyggere (stemming med f¢t-
tene) kan fungere tilsvarende markedskonkurranse for
private goder og gi en effektiv tilpasning med homogene
kommuner hvor befolkningen har like preferanser. Inman
og Rubinfeld (1996) gir en moderne framstilling av teo-
rien for lokal beskatning.

Vi vil diskutere den grunnleggende forstielsen av pro-
blemet ved a ta utgangspunkt i en kommune som produ-
serer to lokale kollektive goder, G, og G,, som vi ogsé
kaller kommunale goder/tjenester. Modellen kan betrak-
tes som en utvidelse av en standard lerebokmodell med
ett lokalt kollektivt gode, se for eksempel Rubinfeld
(1987). Vi benytter en modell med to kommunale goder
for 4 kunne diskutere forskjellen mellom prioriterings-
effektivitet og allokeringseffektivitet. Kommunens bud-
sjettbetingelse er gitt ved:

(1) ¢,G, +¢,G,=T+L T=1B

Det er konstante enhetskostnader (c;) i produksjonen av
kommunale tjenester, og kommunens utgifter finansieres
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av lokale skatteinntekter (T) og rammeoverferinger fra
staten (L). B er det lokale skattegrunnlaget og t er skatte-
satsen. Det antas balanse i budsjettet for den periode som
studeres, og vi ser bort fra gremerkede overfgringer, in-
vesteringer og opplaning.

Det antas at velgerne (j=1,...,N) har strengt kvasikon-
kave nyttefunksjoner definert over privat konsum (X) og
de to kommunale tjenestene:

Velgerens budsjettbetingelse er gitt ved:
3) X +tB =Yi

Velgerens gitte private inntekt (YJ) anvendes til privat
konsum og til & betale kommunale skatter. Bl er velgerens
skattegrunnlag som antas a vere uavhengig av skatteniva
og kommunal tjenesteproduksjon. Ved a kombinere den
kommunale og den private budsjettbetingelsen far vi en
budsjettbetingelse som bade omfatter privat forbruk og
kommunale tjenester:

B

B

Her far vi fram at velgeren har en skattepris (p/ = 7c; ) for
hver kommunal tjeneste, som bestar av to komponenter:
skatteandelen (¥) og enhetskostnaden.! Skatteandelen er
velgerens andel av skattegrunnlaget, og summen av skat-
teandelen over alle N velgere antas 4 vare lik 1.2 Skatte-
prisen gir uttrykk for skattegkningen til velger j nar pro-
duksjonen av den kommunale tjenesten gker med en en-
het. Videre ser vi at velgerens andel av rammeoverfgring-
ene inngdr pa samme méte som hennes private inntekt.
Innenfor dette modelloppsettet vil altsd rammeoverfp-
ringer ha samme effekt som privat inntekt pa ettersporse-
len etter kommunale tjenester.’

Velger j’s pnskede kommunale tjenestetilbudet kan ka-
rakteriseres ved a4 maksimere nyttefunksjonen gitt bud-
sjettbetingelsen (4). Dette gir fplgende fgrsteordensbe-
tingelser:

4) X +vc,G, +¥c,G, =Y+ 7L =

(S)MRSj =pi i=12 MRsj =V oV

G, X/

Velger j gnsker at det kommunale tjenestetilbud og skat-
tenivéet skal utformes slik at hennes marginale betalings-
villighet for den enkelte kommunale tjeneste (MRS)) er
lik skatteprisen for den samme tjenesten.

I viir bruk av dette modelloppsettet vil vi forst anta ho-
mogene velgere — velgere bosatt 1 samme kommune har
identiske preferanser, inntekt og skatteandel. Med disse
forutsetningene blir det kommunale beslutningsproble-
met trivielt siden alle velgere vil vaere enige om kommu-
nalt tjenestetilbud og skatteniva. Det folger av (5) at ut-
fallet av den kommunale beslutningsprosessen kan
karakteriseres ved:

EEEEEEE Kommunal beskatningsrett

(6) MRS, =" i=12
N

Relasjon (6) er identisk med Samuelson-betingelsen for
optimal produksjon av kollektive goder, og kan for det
ferste betraktes som en betingelse for optimal ressursfor-
deling mellom privat konsum og kommunale tjenester.
Dette vil vi her vil omtale som allokeringseffektivitet.
For det andre kan de to likningene i (6) omskrives til

(7 MRS,, =1 MRs,, =%V,

C
2 aGl G,

som er en betingelse for optimal ressursfordeling mellom
de to kommunale tjenestene, noe vi her vil omtale som
prioriteringseffektivitet.

La oss sd utvide perspektivet ved & betrakte en gko-
nomi bestéende av mange kommuner. Innbyggerne er ho-
mogene innen hver kommune, men inntekt, preferanser
og kostnadsforhold varierer mellom kommuner. Dette
innebarer at skatteniva og prioritering av kommunale tje-
nester vil variere, og denne variasjonen er ngdvendig for
a oppna allokerings- og prioriteringseffektivitet i alle
kommuner. Lokal beskatningsfrihet er i denne sammen-
hengen et viktig virkemiddel for 4 tilpasse det kommu-
nale tjenestetilbudet til lokale preferanser, inntekt og
kostnadsforhold. Begrensninger i den lokale beskatnings-
friheten vil generelt hindre allokeringseffektivitet fordi
kommunene ikke fritt kan velge omfanget av det samlede
tilbud. Valget mellom kommunale goder, som vi kaller
prioriteringseffektivitet, forutsetter ikke lokal beskat-
ningsfrihet.

Resonnementene over forutsetter at innbyggerne er
enige om hvor hgy kommuneskatten skal vere og hvor-
dan ulike kommunale oppgaver skal prioriteres. Det for-
utsettes med andre ord en perfekt Tiebout-gkonomi hvor
innbyggerne er svert mobile, kan velge mellom et stort
antall kommuner, og baserer valget av bosted pa kommu-
nalt skatteniva og tjenestetilbud. Dette vil sjelden veare
tilfelle i praksis, og en realistisk beskrivelse av den kom-
munale beslutningsprosessen ma ta hgyde for at innbyg-
gerne har ulike oppfatninger om skatteniva og tjenestetil-
bud. Dette leder oss til den sikalte medianvelgermodel-
len, den mest brukte beslutningsmodellen i kommunal
gkonomi. Denne modellen forutsetter at beslutningspro-
blemet er én-dimensjonalt. I det opplegget vi har skissert
foran er beslutningsproblemet to-dimensjonalt. Proble-
met kan lgses ved a innfgre fglgende nyttefunksjon:

' I et mer generelt oppsett vil skatteprisen ogsé avhenge av gremerkede
tilskudd.

Denne forutsetningen inneberer at skattebyrden ikke kan veltes over
pa innbyggere i andre kommuner, se seksjon 3 for nermere disku-
sjon.

De fleste empiriske analyser finner imidlertid at rammeoverferinger
virker mer ekspansivt pa kommunale utgifter enn tilsvarende gkning i
privat inntekt, se Fisher (1982) for en oversikt.
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B U=uX¥)+d wG.G,) />0

Parameteren o/ gir uttrykk for hvor-
dan velgeren vektlegger kommunale
tjenester relativt til privat konsum.
En velger med hgy o vil (alt annet
likt) onske hayt skatteniva og et godt
kommunalt tjenestetilbud, mens en
velger med lav « ¢gnsker et lavt skat-
teniva og hgyt privat konsum. Med
dette oppsettet vil velgerne alltid
vere enige om hvordan et gitt kom-
munalt budsjett skal fordeles mellom
de to sektorene. Beslutningsproble-
met er redusert til en dimensjon —
skattenivéet eller stgrrelsen pa det
kommunale budsjettet. Velgerne vil
vere uenige om det kommunale skat-
teniviet pa grunn av ulike preferanser
(o), ulik skatteandel og ulik inntekt.

Fredrik Carlsen, Dr. oecon
fra 1991, er forsteamanuensis
ved Institutt for sosialekonomi,

NTNU.

1 Musgrave-Oates-Tiebout tradisjo-
nen er altsa desentraliseringsgevinster
det sentrale argumentet for lokal be-
skatningsfrihet. «Accountability» er
ikke et problem i modellen fordi det
er forutsatt klar arbeidsdeling i for-
hold til staten og fordi politiske be-
slutningsproblemer ikke er diskutert.
Seabright (1996) tar utgangspunkt i
en situasjon med politiske beslut-
ningsproblemer og diskuterer om det
er sentralisert eller desentralisert be-
slutningsmyndighet som gir politi-
kerne de sterkeste incentivene til & ta
hensyn til velgernes gnsker i den en-
kelte kommune. Kommunepolitikerne
er avhengig av tilslutning fra kommu-
nens velgere for a bli gjenvalgt, mens
nasjonale politikere kan bli gjenvalgt

Den politiske likevekten vil reflektere
medianvelgerens gnsker om kommu-
nalt tjenestetilbud og skattenivi, og
det faktiske skattenivdet kan uttrykkes pa fglgende mate

(9) t = Median {1......, .}

der 1. er det gnskede skattenivéet til velger j.

Nar velgerne er uenige. er det ikke lenger opplagt at
begrensninger i den lokale beskatningsfriheten vil gi et
effektivitetstap. Anta for eksempel at lokal beskatnings-
frihet gir en skattesats pa 10 % og at statlige myndigheter
vedtar at kommuneskatten ikke kan overstige 9 %. Denne
reguleringen gir et nyttetap for alle velgere som gnsker
en skattesats pd 10 % eller mer, men en nyttegevinst for
alle som gnsker en skattesats pd 9 % eller lavere.* Netto-
effekten vil generelt vaere usikker. Bare dersom median-
velgerens gnskede skatteniva er Pareto-optimalt, kan vi
veere sikre péd begrensninger i den lokale beskatningsfri-
heten gir et effektivitetstap. Betingelsene for dette er ut-
ledet av Bergstrom (1979). Han viser at medianvelger-
modellen kan gi en Pareto-optimal ressursallokering un-
der relativt generelle betingelser.

Sa langt har vi bare diskutert konsekvensene for én
kommune. Dersom vi betrakter en gkonomi med mange
kommuner og med varierende skattesatser, vil optimal re-
gulering innebzre at den regulerte skattesatsen varierer
fra kommune til kommune. I en slik situasjon er det lite
sannsynlig at uniform regulering av kommunenes skatte-
satser (som er det vi vanligvis observerer) vil gi en effek-
tivitetsgevinst. Sa selv om medianvelgermodellen ikke
ngdvendigvis gir Pareto-optimale skattesatser, gir den
heller ikke sterke argumenter for begrensninger i den lo-
kale beskatningsfriheten. En empirisk analyse av Greene
og Parliament (1980), basert pa amerikanske data, stgtter
denne konklusjonen.

uten tilslutning fra alle kommuner.

Det er i den nasjonale regjeringens in-

teresse a prioritere distrikter hvor den

enten kan vinne mandater eller stir i
fare for 4 tape mandater. Den vil legge mindre vekt pa
distrikter hvor det skal mye til 4 endre mandatforde-
lingen. Desentralisering legger da bedre til rette for a
fange opp lokale variasjoner og realisere desentralise-
ringsgevinsten.

3. SKATTEKONKURRANSE, SKATTEEKSPORT
OG NQYTRALT SKATTESYSTEM

Skattekonkurranse kan defineres som konkurranse om et
mobilt skattegrunnlag. @kt skatteniva i en kommune vil
motivere til utflytting av skattegrunnlaget. Interessant
nok har bekymringen for skattekonkurranse vart at kom-
munenes skatte- og utgiftsniva kan bli for lavt. Wilson
(1986) og Zodrow og Mieskowski (1986) var tidlige bi-
dragsytere til denne litteraturen.

Utgangspunktet er at kommunene finansieres gjennom
en kildeskatt pa mobil kapital (K). Nettoavkastningen pa
kapital (r) er differansen mellom bruttoavkastningen (ka-
pitalens grenseproduktivitet f°(K)) og kildeskatten per
enhet kapital (t):

(10) r=f"(K)—t ['>0,"<0

Dersom kapitalen er perfekt mobil mellom kommuner,
ma nettoavkastningen pa kapital vere den samme i1 alle
kommuner, og (10) kan betraktes som en arbitrasje-be-
tingelse. Den enkelte kommune betrakter nettoavkast-
ningen som gitt og vil ta hensyn til at hoyere skatter redu-
serer skattegrunnlaget. Hvis vi antar homogene og immo-
bile innbyggere, modifiseres kommunens tilpasningsbe-
tingelse [(6)] pa folgende mite

* For de som ensker en skattesats mellom 9 og 10 % er det vanskelig a
si noe generelt om hvordan nyttenivaet endres.
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(11) L6 Jered
MRS,=1+¢N

der ¢ er elastisiteten til skattegrunnlaget med hensyn pa
skattesatsen. Det framgér at velgernes skattepris blir hgy-
ere med et mobilt skattegrunnlag. Det skyldes at gkt kil-
deskatt bidrar til utflytting av kapital og lavere inntekt for
velgerne. Og nar skatteprisen gker, vil velgerne gnske a
redusere det kommunale tjenestetilbudet. Tjenestepro-
duksjonen blir lavere enn det som er samfunnsgkonomisk
optimalt fordi kapitalen er mer elastisk fra den enkelte
kommunes synsvinkel enn fra samfunnets synsvinkel:
@kt skatt betyr ikke at kapitalen forsvinner, bare at den
flytter til en annen kommune. Skattekonkurransen kan
motvirkes ved a harmonisere, dvs. regulere, skatteniviet
og ved & benytte lite mobile skattebaser.

@kt mobilitet i EU har fort til diskusjon om hvordan
velferdsstaten skal kunne finansieres (Sinn 1990,
Schjeldrup 1994), og ogsa til bekymring for velferdssta-
tens framtid. Nyere litteratur har lagt stérre vekt pa forde-
lene ved skattekonkurranse, for eksempel Edwards og
Keen (1996). Skattekonkurransen kan vare en disipline-
rende mekanisme som motvirker svak velgerkontroll. |
denne tankegangen er skattekonkurranse en fordel og bgr
stimuleres — ved mobile skattegrunnlag og lokal beskat-
ningsfrihet. Borge og Rattsg (1997) diskuterer relevansen
av skattekonkurranse i det norske systemet. Der argu-
menteres det for at det er gnskelig 4 unnga skattekonkur-
ranse ved a velge immobile skattegrunnlag og heller mot-
virke beslutningsproblemene pa andre mater.

Det er uvanlig at begrensninger i den kommunale be-
skatningfriheten begrunnes med frykt for at skattesatsene
blir for lave. Motivet har heller veert a begrense ekspan-
sjonen i kommunesektoren. Betyr dette at de potensielle
problemene forbundet med skattekonkurranse har liten
empirisk relevans? Vi tror ikke det er tilfelle. Poenget er
at konkurranse mellom kommuner kan ta ulike former.
Overfor nzringslivet lokkes det gjerne med billige tom-
ter, gunstig leie i kommunale nzringsbygg og radgivning
fra det lokale tiltaksapparat. Fra kommunen sin synsvin-
kel kan dette vere mer treffsikre virkemidler enn lavere
skatter. Det skyldes at virkemiddelbruken i stgrre grad
kan rettes inn mot bedrifter som vurderer a etablere seg i
kommunen slik at man slipper a redusere skatteinntek-
tene fra bedrifter som allerede er lokalisert i kommunen.
I vart system er vridning i bruken av gkonomiske midler
antagelig en viktigere konsekvens av konkurransen enn
«for liten» kommunesektor.

I litteraturen fokuseres det ogsa pa sikalt skatte-ek-
sport. Skatte-eksport betyr at innbyggerne i en kommune
kan velte deler av skattebyrden over pa innbyggerne i
andre kommuner, og kan forekomme fordi deler av skat-
tegrunnlaget eies av interesser utenfor kommunen eller
fordi lokale produsenter, helt eller delvis, kan velte skat-
tebyrden over pa kunder utenfor kommunen. Et eksempel
pa det siste er serskilte avgifter pa overnatting og restau-
rantbesgk i populere turistomrader.’ I Norge er beskat-

il Kommunal beskatningsre | — —

ningen av kraftverk, som ofte er eid av energiselskaper
utenfor kommunen, et godt eksempel péa skatte-eksport.
Skatte-eksport modifiserer kommunens tilpasningsbe-
tingelse [(6)] pa folgende mite

(12)MRS,=(1-8) 1 0<d<1
N

der § er andelen av skattebyrden som veltes over pa inn-
byggere i andre kommuner. Produksjonen av kommunale
tjenester blir for stor fordi velgerne ikke barer de fulle
kostnadene ved tjenesteproduksjonen. Ressursallokeringen
kan forbedres ved innfgring av maksimalskattesatser.

Beskatningsfrihet vil resultere i geografiske forskjeller
i skattesatser, noe som kan komme i konflikt med gnsket
om et mest mulig ngytralt skattesystem. Manglende ngy-
tralitet i skattesystemet kan medfgre uheldige vridninger
i ressursbruken i privat sektor. Dette vil serlig vere et
problem dersom skatteobjektene er svart mobile. Mang-
lende neytralitet er ikke ngdvendigvis et problem. Ved
nyttebeskatning kan skatten betraktes som betaling for
tjenester og skal folgelig variere med tjenestenivaet.

Regionale forskjeller i bedriftsbeskatning kan pévirke
naringslivets lokaliseringsbeslutninger pa en uheldig
mate. Fra en samfunnsgkonomisk synsvinkel er det ¢n-
skelig at bedrifter lokaliseres slik at avkastningen for
skatt blir stgrst mulig. Den enkelte bedrift vil imidlertid
lokalisere seg der hvor avkastningen etter skatt er hpyest.
Dersom skattesatsene varierer mellom kommuner, vil lo-
kaliseringsbeslutningene dels avhenge av avkastning for
skatt og dels av det lokale skattenivéet. Det betyr at be-
driftene ikke ngdvendigvis vil etablere seg der hvor av-
kastningen for skatt er hgyest. En bedrift vil etablere seg i
en kommune hvor avkastningen fgr skatt er relativt lav
dersom dette mer enn kompenseres i form av lavere kom-
muneskatt. Hoyere skattlegging av bedrifter i en kom-
mune vil imidlertid gi grunnlag for bedre kommunale tje-
nester og kan dermed via mobilitet virke til & redusere
lgnnsnivaet i det lokale arbeidsmarked. Velferdsvirk-
ningen av de samlede betingelser for bedriftene, skatte-
satser, kommunale tjenester og Ignnsniva, vil avhenge av
hvordan de ulike virkninger balanserer hverandre.

Det er ogsa et potensielt problem at ukoordinerte be-
slutninger om skattesats pa ulike forvaltningsnivier
(kommunalt, fylkeskommunalt og statlig) samlet sett kan
gi et hgyere skattetrykk enn det som er gnskelig fra en
samfunnsmessig synsvinkel. Konsekvensen kan bli at
staten, som uansett ma ta ansvaret for det samlede skatte-
trykket og det samlede effektivitetstapet ved beskat-
ningen, kan bli tvunget til a redusere sine skatteinntekter.

4. LOKAL BESKATNINGSFRIHET OG STRATE-
GISK ATFERD

I en velferdsstat og enhetsstat kan kommuner betraktes
som agenter for staten. Kommunene blir tillagt oppgaver

5 Dette er helt analogt med optimal eksport-avgift i teorien for interna-
sjonal handel.
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a lgse pa vegne av staten, og staten
arrangerer finansiering av oppga-
vene. [ et slikt styringsopplegg er det
generelt gnskelig at kommunene gis
faste gkonomiske rammer fordelt et-
ter objektive kriterier. @konomisk
ramme er da uavhengig av kommu-
nenes egne disposisjoner — lgsning av
oppgavene «forstyrres» ikke av de
gkonomiske rammebetingelser. Det
ma gis en spesiell begrunnelse for fi-
nansieringsordninger som er av-
hengig av kommunenes disposisjo-
ner, for eksempel belgnningsord-
ninger. Tilsvarende ideal har vi for
forholdet mellom kommunene og de
tjenesteproduserende enhetene (bar-
nehager, skoler, ol.); brukernes be-
hov, ikke mangvrering fra enhetenes
side, skal ligge til grunn for kommu-
nenes prioriteringer.

I praksis vil ikke disse kravene
vere oppfylt. For det fgrste har be-
slutningstakerne begrenset kunnskap om sammenhengen
mellom mal og virkemidler, det gjelder savel staten som
kommunene. Staten og kommunene ma derfor ha handle-
frihet til 4 justere budsjettrammene etterhvert som ny in-
formasjon tilflyter. Denne fleksibiliteten apner for lokal
péavirkning. For det andre utformes rammene gjennom en
demokratisk prosess der balansepunktet mellom ulike
partier og interesser endres kontinuerlig. Lokale beslut-
ninger vil ha betydning for budsjettprosessen og dermed
de budsjettvedtak som treffes.

Nar budsjettrammene ikke er faste, apnes det for spill-
situasjoner der giver og mottaker tenker strategisk, dvs
foretar beslutninger som har som formal & pavirke mot-
parten. Vi kan tenke oss at det foregér to spill; ett spill
mellom de tjenesteproduserende enhetene og kommunen
og ett spill mellom kommunene og staten. Kommunesek-
torens beskatningsfrihet péavirker kommunenes hand-
lingsrom og dermed de to spillenes rammebetingelser.
Carlsen (1998) gir en mer formell analyse av spill og re-
gulering i kommunesektoren.

4.1 Intern kommunal styring

En kommune finansierer en rekke tjenesteproduserende
enheter. Enhetenes incentiver til a foreta strategiske
handlinger avhenger av hvordan kommunen reagerer. Jo
hgyere avkastning i form av hgyere bevilgninger, jo ster-
kere incentiver til strategisk atferd foreligger. En sentral
problemstilling er séiledes hvordan lokal beskatningsfri-
het pavirker kommunenes reaksjonsmenster.

Uten lokale finansierings-instrumenter ma gkte bevilg-
ninger til én enhet finansieres ved a hente midler fra
andre enheter eller ved i gke kommunens samlede utgif-
ter. Okte utgifter kan finansieres ved laneopptak eller

Jorn Rattse, Dr. philos fra
1988, er professor ved Institutt
for sosialekonomi, NTNU.

hgyere overfgringer fra staten. Med
unntak av sterre institusjoner, som for
eksempel regionsykehusene, er det
lite trolig at den enkelte enhets atferd
har betydning for de statlige overfg-
ringene til kommunen. Innfgring av
lokal beskatningsfrihet inneberer i sa
fall at antall finansieringskilder utvi-
des fra to (omfordeling og lineopp-
tak) til tre (omfordeling, lineopptak
og lokal finansiering). Den lokale fi-
nansiering kan ordnes som brukerbe-
taling eller skatt.

Nar antall finansieringskilder utvi-
des, reduseres kostnadene ved ettergi-
venhet, og enhetene gis sterkere in-
centiver til strategisk atferd. Kvantita-
tivt avhenger effekten av kommune-
nes muligheter til & finansiere ekstra-
bevilgninger ved omfordeling og la-
neopptak. Lokal beskatningsfrihet vil
ha stgrre betydning i en kommune
med store underskudd og fa innspa-
ringsmuligheter enn i kommune med romslig gkonomi.
Videre vil sma enheter ha stgrre muligheter til 4 hente
midler innenfor gitte rammer. Lokal beskatningsfrihet
kan derfor s@rlig gi mykere budsjettskranker for stgrre
enheter.

Med strategisk atferd tenker vi normalt pd aktive be-
slutninger som har negative samfunnsvirkninger, for ek-
sempel nedprioritering av arbeidsoppgaver kommunen
anser for viktige. Strategisk atferd vil imidlertid ofte in-
nebzre at enhetene unnlater a ta ngdvendige, men lite po-
pulere beslutninger. Manglende omstilling eller redusert
vedlikehold kan innebare at driftskostnadene holdes
oppe samtidig som det over tid bygges opp et behov for
ekstramidler fra kommunen.

Sterkere incentiver til strategisk atferd behgver ikke
vere ugnsket sett fra samfunnets side. Kommunene vil
ofte fole seg presset til 4 ga inn med ekstra midler dersom
visse tjenester forspmmes, men de vil ogsa gnske a be-
lgnne enheter som gjor en god jobb eller presenterer gode
ideer. I slike tilfeller vil stgrre finansiell handlefrihet
gjore det lettere a etablere finansieringsordninger som sti-
mulerer til hgy produksjon og kvalitet, for eksempel vari-
anter av lokal stykkprisfinansiering. Lokal beskatnings-
frihet kan bidra til a4 gjgre slike finansieringsordninger
mer troverdige.

4.2 Forholdet til staten

Pi samme mate som en kommunes enheter konkurrerer
om kommunens rammer, konkurrerer kommunene om
statens rammer. Selv i et rammefinansieringssystem
basert pa objektive kriterier, kan ikke staten binde seg til
a avsta fra tilleggsbevilgninger. Kommunene har derfor
incentiver til strategisk atferd som gker deres andel av
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statens overfgringer eller gker de totale overforingene til
kommunesektoren.

Nar det ikke er lokal beskatningsfrihet, kan vi skille
mellom to kategorier strategisk atferd fra kommunenes
side. For det ferste kan en kommunene neglisjere vedli-
kehold, initiere ambisigse investeringsprogrammer, ut-
sette ngdvendige omstillinger eller pa andre mater akku-
mulere behov for hgyere rammer pa et senere tidspunkt.
Ved lovregulering av driftsunderskudd og laneopptak kan
staten gjennom legalitetskontroll motvirke noe strategisk
atferd. Manglende vedlikehold og omstillinger ol. har
derimot staten liten innflytelse over.

For det andre kan kommunene vri prioriteringene i disfa-
vor av tjenester som vurderes som sarlig viktig i nasjonal
politikk, for eksempel tiltak mot ventelister i helsevesenet
eller flaskehalser innenfor samferdselssektoren. Denne type
strategisk atferd kan motvirkes gjennom gremerkede be-
vilgninger og statlig fastlagte minstestandarder.

Lokal beskatningsfrihet kan pa den ene siden gjore det
lettere for staten a avsta fra tilleggsbevilgninger. Dersom
kommunene akkumulerer behov for hgyere rammer eller
nedprioriterer viktige oppgaver, kan staten henvise til at
kommunen kan Igse problemene selv ved a gke skattene.
Dette forutsetter at staten aksepterer forskjeller i de kom-
munale skattesatsene. Hvis forskjellene ikke aksepteres.
vil lokal beskatningsfrihet bety at kommunene far et tre-
dje strategisk virkemiddel. Hgye skatter vil i noen grad
signalisere vanskelig gkonomisk situasjon, og kan fglge-
lig bli et selvstendig argument for tilleggsbevilgninger.
Videre kan heye skatter medfere utflytting, tap av ar-
beidsplasser og dermed behov for sterkere statlig enga-
sjement innenfor naringsutvikling og regionalpolitikk.
Det blir sterkere fokus pa de gkonomiske forhold som be-
stemmer skattegrunnlaget. Dersom kommunene kollek-
tivt hever skattesatsene vil ogsa hensynet til det samlete
skattenivd kunne tilsi statlig intervensjon.

Generelt vil statlige myndigheter sta overfor en avvei-
ning; lokal beskatningsfrihet kan redusere omfanget av
strategisk atferd knyttet til driftsunderskudd, gjeldsbetje-
ning, manglende vedlikehold og utilfredsstillende tjenes-
tetilbud, men gke omfanget av strategisk atferd knyttet til
lokalt skatteniva.

Staten er ingen homogen aktgr, men bestéir av sektorer
med ulike synspunkter pa hva kommunene bgr prioritere.
Gjennom gremerkede tilskudd, stykkprisordninger og pi-
legg spker sektorene a pavirke kommunenes disposisjo-
ner. Lokal beskatningsfrihet kan forsterke dette proble-
met. Nar staten er ansvarlig for kommunenes inntekts-
niva, vil sektorene vare forpliktet til 4 folge opp palegg
om nye oppgaver med pkte overferinger. Siden lokal be-
skatningsfrihet reduserer statens ansvar for kommune-
sektorens finansiering, kan sektorenes forpliktelse til a
fullfinansiere nye oppgaver svekkes. Det kan bli fristende
for sektordepartementer & kreve bedre tjenester uten a
felge opp med tilstrekkelige midler fordi man vet at kom-
munene kan gke den lokale skattgren dersom ikke tjenes-
tene kan finansieres pa annen mate.

4.3 Lonnsforhandlinger

Lokal beskatningsfrihet har betydning for lgnnsforhand-
lingene i kommunesektoren, og illustrer bade proble-
mene med intern kommunal styring og forholdet til sta-
ten. Argumentene diskuteres av Strém (1996) og en for-
mell analyse presenteres av Strém (1999). Det tas ut-
gangspunkt i lokale forhandlinger, mellom den enkelte
kommune og en lokal fagforening, i en situasjon med lo-
kal beskatningsfrihet hvor kommunene kan finansiere
lonnspkning gjennom hgyere skatteniva. Konsekvensene
av mer sentralisert finansiering uten lokal beskatningsfri-
het avhenger blant annet av hvor troverdige statens ram-
mer er. Dersom staten kan binde seg til ikke a gi tilleggs-
bevilgninger, blir arbeidskraftsettersporselen mer elas-
tisk, noe som demper fagforeningens lgnnskrav. Pa den
andre siden pavirkes ikke det lokale skattenivaet av de
kommunale lgnningene, og dette trekker i retning av at
fagforeningen hgyner sine lgnnskrav. Sentralisert finansi-
ering vil redusere lgnnsnivaet dersom effekten av mer
elastisk arbeidskraftsetterspgrsel dominerer.

Forhandlingene endrer karakter dersom statens ram-
mer er myke. Lokale lgnnsgkninger vil da utlgse tilleggs-
bevilgninger fordi staten gnsker @ begrense svekkelsen av
det kommunale tjenestetilbudet. Som en konsekvens av
dette vil fagforeningene vaere mer aggressive og kommu-
nen mer ettergivende i de lokale forhandlingene. Alt i alt
blir Iennsniviaet hgyere enn ved lokal beskatningsfrihet.

Teoretiske analyser kan altsa ikke si noe entydig om
hvordan skattebegrensninger pavirker lgnnsnivaet i kom-
munesektoren. Spersmilet ma avklares empirisk, men re-
levant norsk empiri finnes dessverre ikke. Poterba og Ru-
eben (1995) benytter amerikanske data for & analysere
hvordan regulering av eiendomsskatten har pavirket sys-
selsetting og lgnnsnivi i kommunesektoren. De finner at
begrensningene har hatt betydning, spesielt ved at kom-
muneansatte har fatt lavere lgnnsvekst.

Med bakgrunn i resonnement fremfort i seksjon 4.2
kan det areumenteres for at lokal beskatningsfrihet bidrar
til 4 redusere presset mot staten i etterkant av lgnns-
oppgjeret. Hvis statens rammer fir okt troverdighet, vil
de sentrale lgnnstilleggene blir lavere. Det kan altsa
synes som om lokal beskatningsfrihet vil gi hgyere lgnns-
tillegg i de lokale forhandlingene. men lavere lpnns-
tillegg i de sentrale forhandlingene. Lokal beskatnings-
frihet kan séledes bidra til 4 paskynde en prosess i retning
av stgrre betydning for lokale forhandlinger i kommune-
sektoren.

5. VELGERKONTROLL

Begrensninger i den lokale beskatningsfriheten er ofte
motivert ut fra et gnske om a redusere ekspansjonen i
kommunesektoren. Begrunnelsen for dette er ofte en an-
takelse om at velgerkontrollen er svak pa lokalt niva slik
at skatte- og utgiftsnivaet blir hgyere enn det velgerne
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onsker. Kombinasjonen av svak velgerkontroll og beskat-
ningsfrihet kan ogsa bidra til gkte kostnader i kommunal
tjenesteproduksjon. Det kan bli en lettvint Igsning & gke
skattene framfor & lgse eventuelle kostnadsproblemer
gjennom upopulere effektiviseringstiltak (se diskusjonen
i seksjon 4.1). Begrensninger i den lokale beskatningsfri-
heten betyr at statlige myndigheter i stgrre grad blir an-
svarlige for & bestemme omfanget av kommunesektoren.
Det relevante spgrsmalet er derfor ikke om velgerkon-
trollen er sterk eller svak i absolutt forstand, men om vel-
gerkontrollen lokalt er sterkere eller svakere enn pa stat-
lig niva. Inman (1987) gir en utmerket bakgrunn om be-
slutningsproblemer i offentlig sektor.

Pi den ene siden kan lokal beskatningsfrihet styrke
velgerkontrollen. Kommunene kan pavirke skatteniva og
gjore stgrre endringer i tjenestetilbudet slik at beslutning-
ene blir viktigere for borgerne. Dette kan motivere be-
folkningen til & delta mer i lokalpolitikken og gi bedre
kontroll med kommunens aktiviteter. Brennan og Bucha-
nan (1977) hevder at desentralisert beslutningsmyndighet
er viktig for a begrense ekspansjonen i offentlig sektor og
holde skatteniviet nede. Stikkordet er mobilitet. Velger-
kontrollen styrkes fordi den enkelte innbygger til dels
kan velge skatteniva gjennom valg av bosted. Denne
konkurransen mellom kommuner kan hindre en ugnsket
gkning i skattenivaet dersom innbyggerne er svart mo-
bile mellom kommuner. Pd bakgrunn av dette har en
rekke bidragsytere prgvd i etablere en sammenheng mel-
lom stgrrelsen pa offentlig sektor og graden av fiskal de-
sentralisering. Den empiriske litteraturen gir forelgpig
ikke noen sterk stgtte til denne hypotesen, se f.eks. Oates
(1990).

Péd den andre siden er svak velgerkontroll og et gene-
relt gnske om a begrense skattenivaet viktige argumenter
for regulering. Dette gjelder serlig reguleringene av den
kommunale eiendomsskatten i USA. Hva er sa erfaring-
ene med disse reguleringene? Har de vart effektive i den
forstand ar de har begrenset veksten i kommunesektoren?
Tre forhold kan bidra til at skattereguleringer blir ineffek-
tive. For det fgrste kan kommunene i enkelte tilfeller
omga reguleringene. For eksempel kan begrensninger i
eindomsskattesatsen omgas ved a oppjustere likningsver-
diene.® For det andre kan kommunene substituere seg
over mot andre lokale inntektskilder, s@rlig brukerbeta-
ling, men ogsa i noen grad andre skatter enn eiendoms-
skatt. For det tredje kan delstatene bli utsatt for press for
a kompensere kommunenes bortfall av skatteinntekter
med pkte overfgringer. Omfattende empirisk analyse av
disse forholdene er foretatt av Preston og Ichniowski
(1991) og Skidmore (1999). Begge studiene dokumente-
rer at reguleringene har begrenset veksten i bade eien-
domsskatteinntekter og totale inntekter. Skidmore finner
imidlertid at reduksjonen i eiendomsskatten delvis er
kompensert med gkte overferinger fra delstatene. Reuben
(1997) dokumenterer tilsvarende resultater i en okono-
metrisk analyse av skatte- og utgiftsbeslutninger i ulike
delstater.

6. OPPSUMMERING

Lokal beskatningsfrihet kan begrunnes med desentralise-
ringsgevinst og bedre velgerkontroll. Det er en alloke-
ringsgevinst om balansen mellom kommunale tjenester
og privat konsum kan tilpasses lokale variasjoner 1 prefe-
ranser, inntekt og kostnadsforhold. Og en lokal skattebe-
slutning kan stimulere velgernes interesse for & kontrol-
lere kommunale disposisjoner.

Mange land har innfgrt begrensninger i den lokale be-
skatningsfrihet. Den vanligste begrunnelsen er svak vel-
gerkontroll — statlige reguleringer skal kompensere for at
velgerne ikke makter & kontrollere kommunenes skatte-
og utgiftsniva. Regulering kan ogsa begrunnes med ugn-
sket skattekonkurranse og skatte-eksport, og ut fra gnsket
om et mest mulig ngytralt skattesystem. Endelig vil be-
skatningsfrihet péavirke det strategiske forholdet mellom
kommunene og staten og mellom den enkelte kommune
og dens etater. Utvidet beskatningsfrihet ventes a gi de
enkelte etater sterkere insentiv til strategisk atferd. For-
holdet mellom kommunene og staten vil ogsd endre seg.
Dersom staten aksepterer forskjeller i skattesatser, kan
det bli lettere for staten a avsta fra tilleggsbevilgninger.
Men hvis forskjellene ikke aksepteres, blir resultatet at
kommunenes handlingsrom i spillet mot staten utvides.
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