LARS-ERIK BORGE OG FREDRIK CARLSEN:

NOU 1997: 8

BN AKTUELL KOMMENTAR I

«Om finansiering av kommunesektoren»

forste delutredning
(NOU 1996: 1) la
Inntektssystemutvalget
(ledet av professor Jgrn

Rattsg) fram forslag til nytt
utjevningssystem for kommu-
nesektoren. I andre del-
utredning (NOU 1997: 8) dref-
ter utvalget sammensetningen
av kommunesektorens finansi-
ering og beslutningsretten
knyttet til ulike finansierings-
kilder. Tre problemstillinger
star i fokus: Hvor stor andel av
inntektene bgr kommuner og
fylkeskommuner skaffe fra
egne kilder? Hvilke skattefor-
mer bgr kommunesektoren ha
tilgang til? Og hvilken handle-
frihet bgr kommuner og fyl-
keskommuner ha til a fastsette
omfanget av egne inntekter?
Utvalget har ikke dreftet hvor-
dan enkelttjenester bgr finansi-
eres, herunder hvorvidt kom-
munesektoren bgr privatisere
tjenester eller ta i bruk stykk-
prisordninger eller konkurran-
seutsetting. Utvalget har lagt
til grunn dagens skattesystem.
Forslagene vedrgrende inn-
tekts- og formuesskatt bergrer
ikke utformingen av skattesy-
stemet, og har ingen konse-
kvenser for skattyterne. En-
dring i finansieringen av kom-
munesektoren handler fgrst og
fremst om fordelingen av de
ulike skatter mellom kommu-
ner, fylkeskommuner og staten.

1. KOMMUNEFINANSIE-

RINGEN

Det er na 160 ar siden innfgringen
av formannskapslovene i 1837. Med
disse lovene ble det etablert et lokalt
folkestyre og lagt til rette for kommu-
nen som institusjon. I den forste tiden
etter 1837 utviklet kommunene en
stor grad av autonomi. Kommunene
hadde stor frihet i oppgavelgsningen
og det var et klart lokalt ansvar a
skaffe til veie de inntekter som var
ngdvendig for a finansiere virksom-
heten. Kommunene kunne velge skat-
tesatser og skatteformer, og statlige
overfgringer hadde liten praktisk be-
tydning.

I dette arhundret, og serlig etter
andre verdenskrig, er kommuner og
fylkeskommuner i gkende grad blitt
en integrert del av en nasjonal vel-
ferdspolitikk. Reguleringen av opp-
gavelgsningen er fulgt opp med om-

fattende tilskuddsordninger som har
bidratt til & gjgre kommunesektoren
mer avhengig av overfgringer fra sta-
ten. Kommuneskatten er i stor grad
blitt en integrert del av det nasjonale
skattesystemet og beskatningsfrihten
er betydelig redusert. Det er etter
hvert blitt et statlig ansvar a gi kom-
munesektoren tilstrekkelige inntekter
til 4 lgse sine oppgaver.
Kommunesektoren har fatt ansva-
ret for vesentlige oppgaver innen tje-
nesteyting og samfunnsutbygging.
For a lgse disse oppgavene legger
sektoren beslag pé en betydelig del av
landets ressurser. I 1995 var kommu-
nesektorens inntekter 167 milliarder
kroner eller 18 prosent av bruttona-
sjonalproduktet, jf. tabell 1. Skatte-
inntektene som er kommunesektorens
viktigste inntektskilde, utgjer 45 pro-
sent av inntektene. 40 prosent av inn-
tektene kommer i form av statlige

Tabell 1: Kommuneforvaltningens inntekter. Millioner kroner og prosent. 1995.

Mill.kr Andel (pst.)
Skatteinntekter 75711 453
Statlige overfgringer 67 060 40,1
Rammeoverfgringer 42 453 254
@remerkede overfgringer 24 607 14,7
Brukerbetaling 19771 11.8
Renter og andre inntekter 4699 2,8
Sum 167 241 100.,0

Tabell 2: Kommunenes og fylkeskommunenes skatteinntekter fordelt pa skatte-

arter. Millioner kroner. 1994,

Kommuner Fylkeskommuner
Personlige skattytere:
Skatt pa alminnelig inntekt" 39 251 21979
Formuesskatt! 3537
Etterskuddspliktige skattytere:
Skatt pa alminnelig inntekt" 3621 2569
Formuesskatt" 664
Eiendomsskatt?) 2792

D Utliknet skatt for inntektsiret 1994,
2) Bokferte skatteinntekter 1994,
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overfgringer. Av dette er 63 prosent
rammeoverfgringer gjennom  inn-
tektssystemet og 37 prosent gremer-
kede overferinger. Inntekter fra bru-
kerbetaling har fatt gkende betydning
de siste 15 drene, og utgjgr na 12 pro-
sent av de samlede inntektene.

Tabell 2 viser sammensetningen av
kommunesektorens skatteinntekter i
1994. Béde for kommuner og fylkes-
kommuner er skatt pd alminnelig inn-
tekt fra personlige skattytere den klart
viktigste skatteformen. Inntektsskatt
for personer utgjor 80 prosent av
kommunenes skatteinntekter og 90
prosent av fylkeskommunenes skatte-
inntekter. Men spesielt kommunenes
skatteinntekter er spredt pa relativt
mange skatteobjekter. I tillegg til inn-
tektsskatt for personer, mottar kom-
munene inntektsskatt fra etterskudds-
pliktige skattytere (selskaper), formu-
esskatt og eiendomsskatt. Fylkes-
kommunene kan hverken kreve inn
formuesskatt eller eiendomsskatt.

Den kommunale eiendomsskatten
skiller seg fra de gvrige skattene ved
a vare en frivillig lokal skatt hvor
skattesatsene varierer mellom kom-
muner som kan skrive ut eiendoms-
skatt. De gvrige skattene er obligato-
riske, og etter 1978 har alle kommu-
ner og fylkeskommuner uten unntak
benyttet de maksimale skattesatsene i
inntekts- og formuesbeskatningen.
Mens inntekts- og formueskatten
deles med staten, er eiendomsskatten
en eksklusiv kommunalskatt.

2. MALSETTINGER

Valg av finansieringssystem for
kommuneforvaltningen ma baseres
pa visse samfunnsmessige madlset-
tinger. Det vil ngdvendigvis vere
delte meninger om hva som bgr veie
tyngst, men de fleste vil vaere enige
om at felgende mal er relevante: Ef-
fektiv ressursbruk, utjevning, lokalt
selvstyre og effektiv makrogkono-
misk styring.

Effektiv ressursbruk

Effektivitet innebzrer bade kost-
nadseffektivitet og prioriteringseffekti-
vitet. Prioriteringseffektivitet innebz-

Lars-Erik Borge, Dr. polit fra 1995,

er forsteamanuensis ved
Institutt for sosialekonomi, NTNU.
Han er sekretariatsleder for
Inntektssystemutvalget.

rer riktig fordeling mellom privat og
kommunalt konsum, riktig fordeling
mellom ulike kommunale tjenester, og
riktig fordeling av kommunalt konsum
over tid. Det klassiske argumentet for
lokal oppgaveldgsning er at kommuner
og fylkeskommuner, pi en bedre mate
enn staten, kan tilpasse beslutninger til
lokale preferanser og kostnadsforhold.
Realisering av desentraliseringsgevin-
ster (Oates 1972) krever at lokalfor-
valtningen har tilstrekkelig handlefri-
het i gkonomiske sp@rsmal.
Sammenlignet med en nasjon er
kommuner og fylkeskommuner karak-
terisert ved hgy grad av mobilitet mel-
lom enheter og dermed sterk konkur-
ranse om arbeidsplasser og skattytere.
Jo mer mobilt skattegrunnlaget er, jo
sterkere blir konkurransen mellom
kommuner og mellom fylkeskommu-
ner. Mobilitet kan virke effektivitets-
fremmende nar personer og bedrifters
lokaliseringsbeslutninger avhenger av
kvaliteten pa det lokale tjenestetilbu-
det (Tiebout 1956, Brennan og Bucha-
nan 1977). Det vil vere lite attraktivt a
etablere seg 1 omrader der lokalfor-
valtningen drives ineffektivt eller der
sammensetningen av tjenester ikke er i
trad med innbyggernes preferanser.
Det er ogsa momenter for at kon-
kurranse gjgr det vanskeligere &
oppnad prioriteringseffektivitet. For

den enkelte kommune eller fylkes-
kommune kan det vare ngdvendig a
redusere skatter og avgifter eller
bruke mye ressurser pa tilrettelegging
av neringsarealer for a opprettholde
lokal produksjon og sysselsetting. Pa
landsbasis kan dette resultere i for
lavt kommunalt konsum og/eller ned-
prioritering av tjenester som brukes
av grupper som er lite mobile, for ek-
sempel de eldre.

Betydningen av og behovet for kon-
kurranse avhenger av hvordan den
andre viktige kontrollmekanismen, vel-
gerkontrollen, fungerer. Jo svakere de-
mokratisk kontroll og jo stgrre innfly-
telse bestemte bruker- og profesjonsin-
teresser har pa den lokale beslutnings-
prosessen, desto viktigere blir mobilitet
som disiplineringsmekanisme.

Hvorvidt lokalpolitisk handlefrihet i
gkonomiske spgrsmal faktisk forer til
bedre tilpasning til lokale preferanser,
avhenger av velgerkontrollen. Dersom
velgerkontrollen fungerer darlig, kan
det tenkes at statlig styring av inntekter
og laneopptak i den enkelte kommune
og fylkeskommune fgrer til bedre prio-
riterings- og kostnadseffektivitet.

Utjevning

Kommunesektoren har ansvaret for
implementering av nasjonal velferds-
politikk, serlig gjelder dette innenfor
utdanningssektoren og helse- og sosi-
alsektoren. En betingelse for delege-
ring av nasjonale velferdsoppgaver til
kommuner og fylkeskommuner er at
finansieringssystemet bidrar til utjev-
ning av de gkonomiske forutsetning-
ene for likeverdige tjenestetilbud.
Forskjeller i tjenestetilbud kan oppsta
fordi kommuner har ulike kostnads-
forhold og befolkningssammenset-
ning, og fordi skatteinntektene er
ujevnt fordelt. Forskjeller som skyl-
des ulike kostnadsforhold og befolk-
ningssammensetning ivaretas gjen-
nom utgiftsutjevningen, som er en ren
omfordelingsordning mellom kom-
muner og mellom fylkeskommuner.
Forskjeller i skatteinntekter utjevnes
gjennom inntektsutjevningen. Jo min-
dre skattegrunnlaget varierer, desto
mindre vil behovet for ambisigs inn-
tektsutjevning vere.
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Lokalt selvstyre

Et tredje mal er knyttet til lokal
forankring av kommunesektorens fi-
nansieringskilder. Lokalt selvstyre
har en egenverdi, bade fordi det bi-
drar til maktspredning og fordi lokal-
politikk innebzrer gkt kunnskap om
og deltakelse i demokratiske proses-
ser. En forutsetning for et fungerende
og legitimt lokalt selvstyre er at be-
folkningen har innflytelse pa forhold
som angar innbyggerne. Det tilsier at
lokale inntekter utgjgr en betydelig
del av kommuner og fylkeskommu-
ners finansieringsgrunnlag og at den
enkelte kommune og fylkeskommune
har innflytelse pd omfanget av og an-
vendelsen av egne inntekter.

Ut fra gkonomisk teori er det van-
skelig a4 begrunne at skatteandelen
har en selvstendig betydning gitt
kommunenes muligheter til 4 endre
sine inntekter pa marginen. Utvalget
har likevel lagt til grunn at gkono-
misk selvstendighet og hgy skattean-
del har en egenverdi for det lokale
selvstyret.

Makrogkonomisk styring

Innen makrogkonomisk teori reg-
nes gjerne kommunesektoren som et
destabiliserende element. Kommune-
sektorens skatteinntekter gker i opp-
gangstider og stagnerer i nedgangsti-
der. I den grad slike variasjoner gir
seg utslag i variasjoner 1 de kommu-
nale utgiftene, vil konjunktursving-
ningene forsterkes. Hensynet til ma-
krogkonomisk stabilitet tilsier derfor
at kommunesektorens skattegrunnlag
ikke er for konjunkturfglsomt.

Staten kan styre aktiviteten i kom-
munesektoren gjennom de arlige gko-
nomisk opplegg. Her fastsettes stat-
lige overfgringer og kommunesekto-
rens skattegrer. Skal denne styringen
vaere effektiv, ma det vaere mulig a gi
treffsikre anslag pa skatteinntektene i
kommende budsjettar. Er det lokale
skattegrunnlaget bade konjunkturfel-
somt og lite forutsigbart, vil statlig
styring av samlede inntektsrammer
vere et lite effektivt virkemiddel i
stabiliseringspolikken med mindre
lokale skatteinntekter betyr lite for
kommunesektoren.

3. MALKONFLIKTER OG KRI-
TERIER FOR LOKALE INN-
TEKTER

Som det framgar har de forskjel-
lige madlsettingene ulike implikasjo-
ner for valg av finansieringssystem.
Hverken gkonomisk teori eller empiri
gir noen éntydig konklusjon om hvil-
ket finansieringssystem som best
fremmer effektiv ressursbruk. Dess-
uten foreligger en grunnleggende
malkonflikt mellom pa den ene siden
effektivitet og lokalt selvstyre og pa
den andre siden utjevning og makro-
gkonomisk styring.

Som 1 andre sammenhenger vil
langtgdende utjevning gi effektivi-
tetstap. Nar forbindelsen brytes mel-
lom det som genereres av lokale inn-
tekter og det den enkelte kommune
og fylkeskommune sitter igjen med,
svekkes kommunesektorens insenti-
ver til 4 utvikle det lokale inntekts-
grunnlaget. Samtidig reduseres be-
tydningen av mobilitet som disipline-
ringsmekanisme. Tilsvarende effekti-
vitetstap oppstar nar staten overtar en
vesentlig del av finansieringsansvaret
for kommunesektoren.

Lokalt selvstyre er vanskelig a for-
ene med sterk statlig styring eller
langtgdende utjevning. Stor lokal
handlefrihet kan gi betydelige regio-
nale forskjeller i tjenestetilbud og
skattesatser pa en mate som bryter
med fordelingspolitiske malsettinger.

Fordi finansieringssystemet skal
ivareta motstridende mal, er det vik-
tig at kommunesektoren gis beskat-
ningsformer som bidrar til & dempe
malkonflikter, dvs. bidrar til a reali-
sere ett eller flere mal uten at det gar
pa bekostning av andre mal. Utvalget
har tatt utgangspunkt i vurderingskri-
terier for lokal skatter basert pd en
omfattende internasjonal litteratur.
Sentrale referanser er Musgrave
(1959), King (1984) og Oates (1990).

Jevnt skattegrunnlag

Dersom skattegrunnlaget er jevnt
fordelt, reduseres behovet for inn-
tektsutjevning mellom kommuner og
mellom fylkeskommuner. En for-
holdsvis stor andel av kommunesek-

BN inansiering av kommunene

torens inntekter kan da hentes fra lo-
kale skatteinntekter. Vi fir dermed
sterk kopling mellom inntektsgrunn-
lag og inntekter uten a gi avkall pa
sentrale malsettinger for fordeling av
nasjonale velferdsgoder.

Et jevnt skattegrunnlag kan ogsa
bidra til effektiv ressursbruk. For per-
soner vil det veere attraktivt a flytte til
velstdende kommuner siden man
oppnar hgy standard pa kommunale
tjenester uten at skattesatser og/eller
kommunale avgifter er hgyere enn
andre steder. Slike flyttebevegelser
kan vere uheldig sett fra samfunnets
synsvinkel fordi flytterne ikke tar
hensyn til eksterne effekter. Kommu-
ner med hgyt skattegrunnlag vil ofte
vaere kommuner som opplever pres-
stendenser og hgy utnyttelse av kom-
munal infrastruktur mens fraflyttings-
kommuner opplever det motsatte. I en
situasjon med store variasjoner i det
lokale inntektsgrunnlaget kan saledes
skatte- og tjenestemotivert flytting
fore til darligere utnyttelse av det
kommunale tjenestetilbudet i landet
som helhet.

Stabilt skattegrunnlag

Et stabilt og lite konjunkturfglsomt
skattegrunnlag demper sammenhen-
gen mellom den generelle inntektsut-
viklingen og kommunesektorens inn-
tekter og fungerer i en viss forstand
som en automatisk stabilisator. Et sta-
bilt skattegrunnlag vil ogsa lette kom-
munesektorens  planlegging  og
fremme effektiv ressursbruk, herun-
der jevn fordeling av kommunalt
konsum over tid.

I likhet med jevn fordeling bidrar
stabilitet til redusert behov for statlig
styring og finansiering av kommune-
sektoren. Et stabilt skattegrunnlag
demper siledes malkonflikten mel-
lom effektiv ressursbruk og lokalt
selvstyre pa den ene siden og hensy-
net til makrogkonomisk styring pa
den andre.

Residensprinsippet

Lokalt finansieringsansvar  for
kommuner og fylkeskommuner bi-
drar til a kople de som deltar i lokale

4
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beslutningsprosesser og de som fi-
nansierer kommunal og fylkeskom-
munal virksomhet. Det tilsier at resi-
densprinsippet legges til grunn for
valg av lokale skatter. Skattene bgr
avgrenses til kommunens og fylkes-
kommunens egne innbyggere og na-
ringsliv. Lokale skatter bgr omfatte sa
mange som mulig av de som kan
delta i den lokale beslutningsproses-
sen. Dessuten bgr ikke antall lokale
beskatningsformer vere for hgyt hvis
innbyggerne skal ha oversikt over
hva de bidrar med til egen kommune
og fylkeskommune.

Mobilitet

Som det fremgéir av diskusjonen
ovenfor er det argumenter bade for og
mot a legge beskatningsformer med
mobilt skattegrunnlag til kommune-
sektoren. Siden graden av mobilitet
mellom norske fylkeskommuner, og
serlig mellom norske kommuner, er
forholdsvis hgy, anbefaler utvalget at
beskatningsformer med meget mobilt
skattegrunnlag legges til staten.

4. VALG AV SKATTEGRUNN-
LAG

Utvalget har evaluert dagens kom-
munale og fylkeskommunale skatter i
forhold til vurderingskriterier for
gode lokale skatter utledet i avsnitt 3.

Kommunal eiendomsskatt

Internasjonalt er eiendomsskatt
den vanligste skatteformen for lokal-
forvaltningen. Dette har sammenheng
med at eiendomsskatten oppfyller de
fleste av de kriteriene som stilles til
gode lokale skatter. For det forste er
eiendomsskattegrunnlaget lite mobilt.
Grunn og eksisterende bygninger er
praktisk talt immobile og kan i liten
grad relokaliseres. Eiendomsskatten
er trolig den skatteformen som gir det
minst mobile skattegrunnlaget.

Eiendomsskatten gir for det andre
kommunene stabile og forutsigbare
skatteinntekter. Det har sammenheng
med at tomte- og bygningsmassen en-
dres relativt lite fra ar til ar og at tak-

Fredrik Carlsen,

Dr. oecon fra 1991, er
forsteamanuensis ved
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seringsreglene er utformet slik at
kortsiktige svingninger i markedsver-
diene ikke pavirker eiendomsskatte-
takstene.

For det tredje er eiendomsskatten
vanligvis en eksklusiv kommunal
skatt. Det gir skatten sterk identifika-
sjon med den kommunale virksom-
het, og man unngér ulempene ved at
skatten deles med andre forvaltnings-
nivaer.

Utvalget betrakter eiendomsskat-
ten som en god lokal skatt, og foreslar
folgelig at eiendomsskatten viderefg-
res som en kommunal skatt. Dette er i
samsvar med forslaget til ny lov om
eiendomsskatt framsatt av et flertall i
Eiendomsskatteutvalget (NOU 1996:
20). Med ny lov om eiendomsskatt vil
alle kommuner kunne skrive ut eien-
domsskatt og eiendomsskatten vil
som hovedregel omfatte alle eien-
dommer i en kommune. I kommunal-
gkonomisk sammenheng er det viktig
at flest mulig av innbyggerne deltar i
finansieringen av av det kommunale
tjenestetilbudet. Pd bakgrunn av dette
betraktes  Eiendomsskatteutvalgets
forslag til ny lov som et godt grunn-
lag for kommunal finansiering.

Eiendomsskatten gir med dagens
utforming et begrenset proveny, 0g
Eiendomsskatteutvalget har i sitt for-

slag lagt til grunn at skatteprovenyet
fra de eiendommer som i dag er un-
dergitt eiendomsskatt samlet sett skal
vare uendret. Et alternativ til dagens
formues- og eiendomsbeskatning kan
veere @ erstatte formuesskatten med
en utvidet eiendomsskatt. Erfaringer
fra andre land tilsier at eiendomsskat-
ten da vil kunne utgjere 3-4 prosent
av bruttonasjonalproduktet. Den ville
da hatt potensiale til 4 vaere en bety-
delig finansieringskilde for kommu-
nene. En slik omlegging av formues-
og eiendomsbeskatningen er gnskelig
fra en kommunalgkonomisk synsvin-
kel, men ma avveies mot skatte- og
fordelingspolitiske malsettinger som
utvalget ikke vurderer. For at finansi-
eringen av kommunene skal fa til-
strekkelig lokal forankring ma eien-
domsskatten suppleres med andre
skatter. Fylkeskommunene har ikke
eiendomsskatt og ma derfor ha annen
lokal finansiering.

Inntektsskatt fra personer

Skatt pa alminnelig inntekt fra per-
sonlige skattytere utgjor det vesent-
ligste av kommunesektorens skatte-
inntekter, bade for kommuner og fyl-
keskommuner. Det er férst og fremst
et nordisk fenomen at kommuner og
fylkeskommuner mottar inntektsskatt
fra personlige skattytere, noe som har
sammenheng at kommunesektoren
har relativt stort omfang i disse lan-
dene.

Det sterkeste argumentet for lokal
skatt pa personlig inntekt er nettopp
at dette er en skatteform som gir et
betydelig proveny. Med det omfanget
kommunesektoren har i Norge, er det
vanskelig @ oppna betydelig lokal fi-
nansiering uten at kommuner og fyl-
keskommuner mottar inntektsskatt
fra personer.

Inntektsskatt fra personer kommer
i tillegg relativt godt ut i forhold til to
andre vurderingskriterier. Etter som
en vesentlig del av det kommunale og
fylkeskommunale tjenestetilbudet er
rettet mot innbyggerne, gir skatt pa
alminnelig inntekt fra personlige
skattytere en relativt god kopling
mellom skattebetaling og tjenestefor-
bruk. Det forutsetter at skattyterne,
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som i dag, er skattepliktige til bo-
stedskommunen.

Ulempen med inntektsskatt for
personer er fgrst og fremst at skatte-
fundamentet er konjunkturavhengig,
slik at inntektene blir ustabile og lite
forutsigbare.

Utvalget anbefaler at skatt pa alm-
innelig inntekt fra personlige skatty-
tere viderefgres som kommunal og
fylkeskommunal skatt, forst og fremst
for 4 gi finansieringen av kommune-
sektoren en sterk lokal forankring.

Inntektsskatt fra selskaper

Skatt pa alminnelig inntekt fra et-
terskuddspliktige skattytere, i det fgl-
gende ogséa kalt selskapsskatten, har
mange ulemper som kommunal og
fylkeskommunal skatteform. For det
forste er skattegrunnlaget svert
ujevnt fordelt mellom kommuner og
mellom fylkeskommuner. I inntektsa-
ret 1994 varierte utliknet skatt pr. inn-
bygger i forholdet 20:1 kommunene
imellom og i forholdet 8:1 fylkes-
kommunene imellom.

For det andre gir skatten relativt
liten kopling mellom skattebetaling
og tjenesteforbruk. Det har sammen-
heng med at bedriftseierne ikke ngd-
vendigvis er lokalisert i samme kom-
mune som bedriften. Dette modifise-
res av at bedriftenes lgnnsomhet er
avhengig av kommunale og fylkes-
kommunale investeringer og annen
tilrettelegging.

For det tredje er skattefundamentet
for selskapsskatten svert ustabilt og
lite forutsigbart. Konjunkturfglsom-
heten er betydelig stgrre enn for inn-
tektsskatt fra personer. Dette kan
f.eks. illustreres ved at utliknede sel-
skapsskatter (utenom sokkelvirksom-
heten) gkte med 30 prosent fra 1993
til 1994. For den enkelte kommune
og fylkeskommune vil ustabiliteten i
selskapsskatten vare enda stgrre enn
pa nasjonalt niva. Det har sammen-
heng med at naringslivet i den en-
kelte kommune og fylkeskommune er
mindre diversifisert enn i landet som
helhet. I tillegg vil skatteinntektene
fra nzringsvirksomhet som inngar i
et selskap eller et konsern med virk-
somhet i andre kommuner, vare av-

hengig av lgnnsomhetsutviklingen i
selskapets eller konsernets @vrige
virksomhet. Det skyldes at den skatt-
bare inntekten kan bli redusert der-
som selskapet eller konsernet driver
underskuddsvirksomhet i andre kom-
muner.

For det fjerde kan selskapsskatten
bidra til regional skattekonkurranse,
siden bedrifter er relativt mobile.
Kommunene kan konkurrere om det
mobile skattegrunnlaget ved a tilby
billige tomter, gunstig leie i kommu-
nale naeringsbygg, radgivning fra det
lokale tiltaksapparat, osv. Dette kan
gi en uheldig dreining i tjenestetilbu-
det, fra satsing pa velferdstjenester til
neringstiltak. I tillegg kan neringsli-
vets lokaliseringsbeslutninger i stgrre
grad bli pavirket av kommunale stgt-
teordninger og i mindre grad av reelle
lgnnsomhetsvurderinger.

For det femte vil en avvikling av
selskapsskatten som lokal skatt inne-
bare en vesentlig skatteadministrativ
forenkling. Det har sammenheng med
at det, for selskaper med virksomhet i
flere kommuner, ikke vil vere ned-
vendig i fordele overskuddet pa virk-
somheter i ulike kommuner.

Argumentet for lokal selskapsskatt
er serlig knyttet til at kommuner og
fylkeskommuner spiller viktige roller
som tilretteleggere for naringsvirk-
somhet, bl.a. ved arealplanlegging,
utarbeiding av kommune- og fylkes-
planer, utbygging av infrastruktur og
og behandling av reguleringsplaner.
Selskapsskatten kan gi kommuner og
fylkeskommuner direkte gkonomiske
insentiver til 4 utfgre denne rollen pa
en god mate. En kommunal selskaps-
skatt kan ogsa gi kommunene gkono-
misk stimulans til effektiv skatteinn-
kreving og bokettersyn. Men det er
viktig 4 understreke at kommunene
vil ha insentiver til a drive tilretteleg-
ging for nzringsvirksomhet selv om
selskapsskatten skulle falle bort. Det
har sammenheng med at et velfunge-
rende naringsliv gir inntekts- og sys-
selsettingsmuligheter  for innbyg-
gerne og dermed gkt inntektsskatt fra
personlige skattytere.

Et annet argument for lokal sel-
skapsskatt er knyttet til likebehand-
ling av aksjeselskaper og personlige
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virksomheter. Dersom den kommu-
nale og fylkeskommunale selskaps-
skatten faller bort, vil kommuner og
fylkeskommuner fa skatteinntekter
fra personlige virksomheter, men
ikke fra aksjeselskaper. Dette proble-
met kan 1 stor grad elimineres dersom
kapitalinntekter tas ut av grunnlaget
for den kommunale og fylkeskommu-
nale inntektsskatten for personlige
skattytere. Et slikt opplegg praktise-
res i Sverige, hvor den kommunale
selskapsskatten ble avviklet i 1985.
Utvalget anbefaler at selskapsskat-
ten avvikles som kommunal og fyl-
keskommunal skatt. Det betyr at skatt
péd alminnelig inntekt fra etterskudds-
pliktige skattytere i sin helhet bgr til-
falle staten, og ikke, som i dag, deles
mellom kommune, fylkeskommune
og stat. Utvalget har lagt serlig vekt
pa at skattegrunnlaget er svart ujevnt
fordelt, at konjunkturavhengigheten
vanskeliggjer styringen av kommu-
nesektorens inntektsrammer, og at
forslaget innebzrer en vesentlig skat-
teadministrativ forenkling.

Kommunal formuesskatt for
personer

Som kommunal skatt har formues-
skatten for personer klare likhetstrekk
med inntektsskatten for personer. Ut-
valget anbefaler likevel at formues-
skatten avvikles som kommunal skatt.
Det betyr at dagens kommunale for-
muesskatt heretter bgr tilfalle staten.
Begrunnelsen for dette er at formues-
skatten gir et relativt lite proveny, og
en avvikling vil da ferst og fremst for-
enkle det kommunale skattesystemet
ved 4 redusere antall skatter.

Kommunale og fylkeskommu-
nale skatter etter utvalgets for-
slag

Etter utvalgets forslag vil kommu-
nene ha skatteinntekter fra skatt pa
eiendommer og alminnelig inntekt
for personer. Fylkeskommunene vil
ha skatt pa alminnelig inntekt for per-
soner. Etter Storingets vedtak vil
begge forvaltningsnivaer ogsd ha na-
turressursskatt fra kraftforetak. Utval-
gets anbefalinger vil gi et klarere og
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mer avgrenset skattegrunnlag for
kommuner og fylkeskommuner. Etter
utvalgets oppfatning vil det gi et
bedre finansieringsgrunnlag mht. sta-
bilitet og fordeling, og vil samtidig gi
velgerne en bedre oversikt over finan-
sieringen av kommunesektorens tje-
nestetilbud.

5. SKATTEANDEL

Utvalget gnsker & redusere kom-
munesektorens avhengighet av stat-
lige overfgringer. Dette oppnés ved i
pke den andel av skatt pa alminnelig
inntekt fra personlige skattytere som
tilfaller kommuner og fylkeskommu-
ner, og i et slikt omfang at gkt inn-
tektsskatt fra personer mer enn kom-
penserer bortfallet av selskapsskatt
og formuesskatt.

En ¢kning i den kommunale og
fylkeskommunale inntektsskatten for
personer vil isolert sett pavirke inn-
tektsfordelingen til fordel for kom-
muner og fylkeskommuner med hgye
inntekter fra inntektsskatten. Hvor
langt en vil g vil derfor avhenge av
fordelingsvirkningene og hvordan
disse kan motvirkes gjennom inn-
tektsutjevningen. I tillegg ma det tas
hensyn til at gkt skatteandel isolert
sett svekker statens styring med kom-
munesektorens inntektsrammer. Ut-
valget anbefaler at skatteandelen kan
okes opp til 50 prosent fra dagens
niva pa 45 prosent.

6. BESKATNINGSFRIHET

Lokal beskatningsfrihet kan stimu-
lere lokaldemokratiet og gi bedre be-
slutninger om ressursbruk. @nsket
omfang av offentlig sektor synes &
avhenge av partipolitisk tilhgrighet,
og uenigheten fglger i stor grad
hgyre-venstre dimensjonen i politik-
ken. Venstreorienterte partier gnsker
et stgrre offentlig engasjement og
hgyere skattesatser enn hgyreorien-
terte partier, se f.eks. Sgrensen
(1997). Det er et viktig bidrag til vita-
liteten i lokaldemokratiet at denne
konfliktdimensjonen ogsa er repre-
sentert i lokalpolitikken.

En viss lokal frihet til & fastsette
skattesatser kan ogsa gi bedre utnyt-

telse av lokale ressurser. I enkelte kom-
muner vil et flertall foretrekke en hgy
standard pa tjenestetilbudet og hgye
skattesatser, i andre kommuner kan
flertallet foretrekke en noe lavere stan-
dard pa tjenestetilbudet og lavere skat-
tesatser. Lokaldemokratiet fremmer ef-
fektiv ressursbruk ved at tjenestetilbud
og skattesatser kan tilpasses lokale
kostnads- og etterspgrselsforhold.

Lokal beskatningsfrihet kan ogsa
ha uheldige sider. Stor lokal frihet i
beskatningen kan komme i konflikt
med gnsket om et mest mulig ngytralt
skattesystem, kan svekke statens sty-
ring med kommunesektorens inntek-
ter, inntektsfordelingen mellom kom-
muner og mellom fylkeskommuner,
og den finanspolitiske reguleringen
av konjunkturene. Lokal beskatnings-
frihet kan i tillegg gi store regionale
forskjeller i skattesatser og kan gke
omfanget av regional skattekonkur-
ranse. Dette tilsier at beskatningsfri-
heten bgr knyttes til relativt immobile
skatteobjekter hvor provenyet ikke er
sa stort at lokale beslutninger om
skattesatser skaper vesentlige proble-
mer for statens styring av kommune-
sektorens inntektsrammer og for inn-
tektsfordelingen mellom kommuner
og mellom fylkeskommuner.

I tillegg er argumentene om lokal-
demokrati og effektiv ressursbruk
basert pa en forutsetning om relativt
sterk velgerkontroll pd lokalt niva.
Dersom velgerkontrollen er svak, kan
det bli en lettvint lgsning 4 gke skat-
tene framfor & prioritere mellom
kommunale oppgaver eller a effekti-
visere tjenesteproduksjonen. For a
oppna gode beslutninger om lokale
skattesatser er det en fordel at vel-
gerne har oversikt over hvor mye de
betaler i kommune- og fylkesskatt,
noe som tilsier at kommune- og fyl-
kesskatten bgr fordeles pa sa fa skat-
teobjekter som mulig og at beskat-
ningsfriheten knyttes til skatteobjek-
ter som ikke deles med andre forvalt-
ningsnivier.

Beskatningsfrihet i eiendoms-
skatten

Den kommunale eiendomsskatten
oppfyller godt kriteriene for lokal be-

skatningsfrihet. Skatten kreves ute-
lukkende inn av kommuner, skatte-
grunnlaget er lite mobilt og skatten
gir et relativt begrenset proveny. Ut-
valget anbefaler at kommunene fort-
satt gis beskatningsfrihet i eiendoms-
skatten innenfor et intervall. Dette er i
trad med forslag til ny lov om eien-
domsskatt framsatt av et flertall i
Eiendomsskatteutvalget.

Utvalget anbefaler ikke at eien-
domsskatten skal innga inntektsutjev-
ningen i inntektssystemet. Dette bi-
drar til at beslutninger om eiendoms-
skattesats kan baseres pd en ren lokal
avveining mellom nytte og kostnader.

Full beskatningsfrihet i inn-
tektsskatten

Skatt pa alminnelig inntekt fra per-
sonlige skattytere utgjer det vesent-
ligste av kommunesektorens skatte-
inntekter. Beskatningsfrihet 1 inn-
tektsskatten for personer ma derfor, i
stgrre grad enn beskatningsfrihet i
eiendomsskatten, ses i sammenheng
med statens styring av kommunesek-
torens inntektsrammer og inntektsfor-
delingen mellom kommuner og mel-
lom fylkeskommuner.

I de senere arene har de kommu-
nale og fylkeskommunale skattgrene
vert sentrale virkemidler i statens
styring av inntektsrammer. Statens
behov for & regulere skattgrene skyl-
des i hovedsak at den underliggende
veksten i skattegrunnlaget har vart
sterkere enn veksten i kommunesek-
torens inntektsrammer. Ved a redu-
sere skattgrene har en kunnet oppna
en noksa jevn utvikling i skatt og
rammeoverfgringer, og derigjennom
om lag samme inntektsutvikling i
skatterike og overfgringsavhengige
kommuner, innenfor en gitt gkono-
misk ramme for kommunesektoren
som helhet. Tilsvarende kan det vare
behov for a gke de kommunale og
fylkeskommunal skattgrene dersom
kommunesektorens inntekter vokser
raskere enn skattegrunnlaget.

Utvalget mener at skattgren fortsatt
ma vere et virkemiddel for sentrale
myndigheter. Dette er ngdvendig for
samtidig & kunne styre kommunesek-
torens inntektsrammer og inntektsfor-
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delingen mellom kommuner og mel-
lom fylkeskommuner. Full lokal be-
skatningsfrihet inneberer at sentrale
myndigheter mister kontrollen med
dette virkemidlet.

Utvalget kan derfor ikke anbefale
full lokal beskatningsfrihet i inntekts-
skatten.

Begrenset beskatningsfrihet i
inntektsskatten

Gitt at skattgren for kommuner og
fylkeskommuner bgr beholdes som
makrogkonomisk virkemiddel for
sentrale myndigheter, gjenstar mulig-
heten for begrenset lokal beskat-
ningsfrihet i inntektsskatten for per-
soner.

En mulig lgsning er at man tillater
lokal bestemmelse av inntektsskatte-
satsen innenfor et intervall, og at sen-
trale myndigheter bestemmer bred-
den og plasseringen av intervallet
som en del av de arlige gkonomiske
oppleggene. Utvalget mener i ut-
gangspunktet at begrenset lokal be-
skatningsfrihet i inntektsskatten kan
gi storre lokal forankring og klargjore
ansvarsforholdet mellom staten og
kommunesektoren. Pa den andre si-
den er det en ulempe at ngytraliteten i
skattesystemet reduseres, at den na-
sjonale styringen med kommunesek-
torens inntektsrammer svekkes og at
inntektsgevinsten ved en gitt gkning i
skattesatsen avhenger av privat inn-
tektsniva. Hvis forskjellene skal ut-
jevnes, kreves inntektsutjevning etter
faktisk skattesats. Med dagens utfor-
ming av inntektsutjevningen vil skat-
tegkninger bli premiert i form av gkte
overfgringer for de fleste kommuner
og fylkeskommuner. I tillegg vil be-
grenset beskatningsfrihet gi et kom-
plisert og uoversiktelig system hvor
skattesatsen bade pavirkes av statens
regulering av intervallet og den en-
kelte kommunes og fylkeskommunes
plassering innenfor intervallet. Utval-
get vil pa dette grunnlag ikke anbe-
fale begrenset beskatningstrihet i inn-
tektsskatten.

En annen mulighet er at enkelte
kommuner og fylkeskommuner gis
tillatelse til finansiering av ekstraor-
dinere prosjekter og ekstraordineer

vanskelig ekonomisk situasjon ved
midlertidig gkning av inntektsskatte-
satsen som en unntaksordning. En
slik dispensasjonsordning kan gi stat-
lige myndigheter en bedre posisjon i
forhandlinger om tilleggsbevilgnin-
ger. Dersom det kreves at en eventu-
ell inntektspkning helt eller delvis
skal komme i form av gkt inntekts-
skatt lokalt, vil en fd en bedre lokal
vurdering av behovet for gkte utgif-
ter. Ulempene ved en slik ordning er
at den kan veere vanskelig og ressurs-
krevende a administrere, at det kan
veere problematisk at department eller
fylkesmann gis anledning til & over-
prove vedtak i lokale folkevalgte or-
ganer, og at det kan vere vanskelig a
unnga at en midlertidig skattegkning
blir permanent. Pa bakgrunn av dette
vil utvalget ikke anbefale beskat-
ningsfrihet etter dispensasjon

7. TILFORSEL AV SKATTEINN-
TEKTER

I dag tlfpres kommunesektoren
skatteinntekter ved at de lgpende inn-
betalingene fra skattyterne fordeles
mellom de tre skattekreditorene kom-
muner, fylkeskommuner og stat. En
arbeidsgruppe nedsatt av Finansde-
partementet har utredet et alternativ
til dagens modell. Dette alternativet
har klare likhetstrekke med de model-
lene som benyttes i Sverige og Dan-
mark, hvor det kombineres med lokal
beskatningsfrihet.

Den alternative modellen innebz-
rer at skatteinntektene tilfgres kom-
munesektoren pa forskudd med
grunnlag i anslag pa innbetalt utliknet
skatt, med pafglgende avregning nar
likningsresultatet foreligger. Pa denne
maten kan skatteinntektene, bade for
kommunesektoren samlet og for den
enkelte kommune og fylkeskom-
mune, fastsettes og gjgres kjent i for-
bindelse med nasjonalbudsjettet og
statsbudsjettet om hgsten. Den viktig-
ste ulempen ved denne modellen er at
den automatiske koplingen mellom
det lokale inntektsgrunnlaget og utbe-
talt skatt svekkes. Den lokale forank-
ringen svekkes ved at skatteinntek-
tene i en viss grad far karakter av a
vere overfgringer. I bredere forstand
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kan forskjellen mellom de to opplegg
for tilfgrsel betraktes som strategisk.
Ved dagens ordning far kommunene
skatteinntektene direkte utbetalt, og
de oppnar dermed en strategisk fordel
overfor staten i bruken av midlene.

Utvalget finner at spgrsmalet om
tilfgrsel av skatteinntekter represente-
rer et dilemma mellom gnsket om lo-
kal forankring (dagens tilfgrsel) og
gnsket om stabilitet og forutsigbarhet
(alternativ tilfgrsel), som ogsa pavir-
ker det strategiske forhold mellom
kommunesektor og stat. Utvalget
konkluderer med at dagens tilf@rsels-
ordning beholdes hvis selskapsskat-
ten avvikles og det ikke gis lokal be-
skatningsfrihet i inntektsskatten. De
stgrste problemene med forutsigbar-
het, stabilitet og fordeling er knyttet
til selskapsskatten og lokal beskat-
ningsfrihet.

8. SAMRAD MELLOM STAT OG
KOMMUNESEKTOR

Kommunesektoren legger beslag
pa ner 20 prosent av landets samlede
inntekter, og styringen av kommune-
sektorens inntekter er en viktig del av
den makropkonomiske stabiliserings-
politikken. Det er utvalgets oppfat-
ning at de rammene som settes for
veksten i kommunesektorens inntek-
ter i stor grad mé vere et resultat av
generelle makrogkonomiske avvei-
ninger. Nar rammene fastsettes pa
denne maten, er det viktig & sikre best
mulig samsvar mellom inntektsram-
mene og de forventninger som stilles
til utviklingen i tjenestetilbudet.

I Danmark er det et utstrakt bud-
sjettsamarbeid mellom staten og
kommunesektoren ved utarbeidelsen
av de arlige kommuneoppleggene.
Viktige tema i forhandlingene er gko-
nomisk ramme og utviklingen i det
lokale skattenivéet. I Sverige har det
veert forhandlinger mellom staten og
kommuneorganisasjonene om de
okonomiske oppleggene for 1997 og
1998.

Etter utvalgets mening har staten
og kommunesektoren en felles inter-
esse 1 a klargjgre konsekvensene av
den politikk det legges opp til. Det
kan veare gevinster a hente i samspil-
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let mellom stat og lokalforvaltning
gjennom ¢kt ansvarlighet hos begge
parter. Staten har serlig interesse av 4
begrense spillet om overfgringer,
mens kommunesektoren er tjent med
at det stilles realistiske forventninger
til utviklingen i tjenestetilbudet.

Utvalget anbefaler at det etableres
en prosedyre for samrad mellom
kommunesektor og stat for a sikre
klare ansvarsforhold og god arbeids-
deling mellom nivéene. I denne sam-
radsprosedyren ma det forst og fremst
utveksles informasjon om gkono-
miske forutsetninger og oppgavelgs-
ning, slik at kommunesektor og stat
kan ha en felles forstielse av det gko-
nomiske opplegget. Pa lengre sikt kan
et slikt samradsorgan utvikle mer for-
pliktelse for begge parter.

9. OPPSUMMERING

Utvalget foreslar reformer i kom-
munesektorens finansiering med sikte
pa a gi storre lokal forankring, bedre
stabilitet og fordeling, og klarere an-
svarsforhold.

Storre lokal forankring oppnas ved
at eiendomsskatten blir en frivillig
skatt for alle kommuner og ved at
kommunesektorens avhengighet av
statlige overferinger reduseres. Det

foreslds at kommunene fritt kan fast-
sette eiendomsskatten innenfor et in-
tervall og at kommuner og fylkes-
kommuner skal kunne fastsette bru-
kerbetalingen innenfor selvkostprin-
sippet.

Bedre stabilitet og fordeling opp-
nas ved a avvikle selskapsskatten for
kommuner og fylkeskommuner. At
skatteandelen ¢ker ved at en stgrre
andel av inntektsskatten for personer
tilfaller kommuner og fylkeskommu-
ner, trekker isolert sett i motsatt ret-
ning. Men den samlede effekten er
gkt makrogkonomisk stabilitet og
jevnere inntektsfordeling mellom
kommuner og mellom fylkeskommu-
ner.

Klarere ansvarsforhold oppnas ved
at kommunesektoren far et mer av-
grenset skattegrunnlag, og ved at det
opprettes en prosedyre for samrad
mellom kommunesektor og stat med
sikte pa 4 etablere en felles forstaelse
av det gkonomiske opplegg.

Til slutt vil vi gjenta at gkonomisk
teori og empiri ikke gir noen éntydig
konklusjon om hva som er det beste
finansieringssystem for kommune-
sektoren. Malkonflikten mellom ef-
fektiv ressursbruk og lokal forankring
pa den ene siden og utjevning og ma-
krogkonomisk stabilitet pa den andre,
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er grunnleggende. Her finnes ingen
enkle Igsninger, og gkonomer er ikke
mer kompetente enn andre til a foreta
en avveining mellom kryssende sam-
funnsmessige malsettinger. Men vi
kan tilby faglige analyser som viser
hvordan malkonfliktene kan reduse-
res ved en hensiktsmessig utforming
av kommunesektorens skattegrunn-
lag. Pa faglig grunnlag kan vi ogsa si
noe om hvordan ulike finansierings-
pakker vil virke i forhold til sam-
funnsmessige mal. Vi ser fram til en
spennende faglig og politisk debatt
om kommunefinansieringen.
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