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FORORD

Denne rapporten om kommunalgkonomiske konsekvenser av befolkningsvekst er skrevet pa
oppdrag fra Plansamarbeidet i Oslo og Akershus. | gjennomfagringen av prosjektet har vi hatt
to mgter med oppdragsgiver, ett i oppstartsfasen og ett underveis med presentasjon av
forelgpige vurderinger. Vi er takknemlige for kommentarer og innspill fra Arnhild Danielsen
og Torstein Leiro (radmann i Skedsmo kommune), men uten at disse gjgres medansvarlige for

de vurderinger som gjgres i rapporten.

Trondheim, mars 2014
Lars-Erik Borge (prosjektleder) og Jgrn Rattsg
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1. Innledning og sammendrag

Bakgrunnen for dette prosjektet er utsikter til kraftig befolkningsvekst i Oslo og Akershus.
Prognoser viser at folketallet vil gke med nermere 350 000 i lgpet av de neste 20 ar. For a
lzse de utfordringer veksten skaper, samarbeider Oslo kommune og Akershus fylkeskommune
om a lage en regional plan for areal og transport i de to fylkene. Dette Plansamarbeidet
(Regional plan for areal og transport i Oslo og Akershus) engasjerte Agenda Kaupang for a
vurdere de kommunalgkonomiske konsekvensene av ulike utbyggingsmgnster i de to fylkene.
Agenda Kaupang konkluderer med at kommuner med sterk befolkningsvekst i dag ikke
kompenseres godt nok gjennom inntektssystemet. Hovedformalet med denne rapporten er a
vurdere konklusjonene til Agenda Kaupang og a diskutere ordninger som kan kompensere for

eventuelle mangler ved inntektssystemet.

Rapporten til Agenda Kaupang handler i hovedsak om vekstkommuneproblematikk. Dette er
et tema som har veert jevnlig diskutert i forbindelse med revisjoner av inntektssystemet de
siste 15 ar. For & vurdere beregninger, konklusjoner og anbefalinger i rapporten til Agenda
Kaupang har vi funnet det hensiktsmessig & ta utgangspunkt i en oppdatert beskrivelse av
finansieringssystemet for norske kommuner. | rapportens del 2 diskuterer vi hvordan
kommunesektorens inntektsrammer fastsettes og hvordan inntektssystemet styrer fordelingen
mellom kommuner. Det er utgiftsutjevningen, handteringen av kapitalkostnader, oppdatering
av befolkningstall og veksttilskuddet som har serlig betydning for vekstkommunene. Disse
elementene diskuteres serskilt. | rapportens del 3 gjar vi rede for Inntektssystemutvalgets
(NOU 2005: 18) vurderinger av vekstkommuneproblematikk. Formalet er & formidle de

faglige argumentene som dagens inntektssystem (beskrevet i del 2) bygger pa.

| del 4 gar vi nermere inn pa rapporten til Agenda Kaupang. Rapporten bestar av to deler.
Den ene delen beregner kommunalgkonomiske konsekvenser fram mot 2030 av forventet
befolkningsvekst i Akershus-kommunene. Simuleringene indikerer at de fleste Akershus-
kommunene vil fa betydelige gkonomiske utfordringer i form av gkende gjeld og svake
driftsresultater. Beregningene tydeliggjer skonomiske utfordringer som fglge av befolknings-
vekst, men bygger etter vart skjgnn pa noe pessimistiske inntektsprognoser. For det forste

behandles den framtidige endringen i befolkningens alderssammensetning (eldrebglgen)
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asymmetrisk. Det tas hensyn til at endringer i alderssammensetning vil gke kommunenes
kostnader, men samtidig holdes frie inntekter per innbygger konstant pa nasjonalt niva. Det er
mer rimelig a legge til grunn at kommunesektoren vil fa tilfart gkte ressurser som falge av
«dyrere» alderssammensetning. Det andre momentet er at det over tid har veert vekst i
kommunenes frie inntekter etter at det er korrigert for oppgaveoverfaringer, befolkningsvekst

og alderssammensetning.

Pa bakgrunn av simuleringene beskrevet over drgfter Agenda Kaupang mulige tiltak for a
styrke gkonomien i kommuner med hgy befolkningsvekst. De argumenterer for at kapital-
kostnader bgr omfattes av utgiftsutjevningen og at veksttilskuddet bgr gke. Vi er enige i at
utgiftsutjevningen ideelt sett ber omfatte kapitalkostnader. Men gitt at datakvaliteten i dag er
for darlig til & utfgre separate analyser av kapitalkostnader, vil vekstkommunene
sannsynligvis tape pa at kapitalkostnader inkluderes pa en mer sjablonmessig mate. For at
vekstkommunene skal fa en gevinst av at kapitalkostnader inkluderes i utgiftsutjevningen, ma
det utfgres separate analyser av kapitalkostnader som identifiserer faktorer som gar i faver av

vekstkommunene (eksempelvis hgye tomte- og byggekostnader).

Nar det gjelder veksttilskuddet, anbefaler Agenda Kaupang en kombinasjon av lavere vekst-
grense og et hgyere tilskudd per innbygger over vekstgrensen. Vekstgrensen er skjgnnsmessig
bestemt og det kan diskuteres hva som er riktig grense. Stgrrelsen pa tilskudd tilsvarer
beregnet utgiftsbehov per innbygger og har en sterkere faglig begrunnelse. Det kan imidlertid
argumenteres for at tilskuddet per innbygger bgr dimensjoneres ut fra bade kapitalkostnader
og driftsutgifter, ikke bare driftsutgifter som i dag. Vi er imidlertid uenige med Agenda
Kaupang i at tilskuddssatsen skal knyttes opp mot investeringsutgifter per ny innbygger.
Inntektssystemet bgr utformes slik at det kompenserer for forskjeller i langsiktige

kapitalkostnader, ikke for forskjeller i investeringsutgifter.

| del 5 diskuterer vi kort hvordan inntektssystemet virker i forhold til endret utbyggings-
mgnster innad i kommuner. Fordi utgiftsutjevningen kompenserer for kostnadsulemper
knyttet til spredt bosettingsmgnster, vil et mer konsentrert utbyggingsmeanster kunne redusere
kommunens inntekter. Inntektssystemet kan fglgelig gi kommunene svake insentiver til a

utvikle et bosettingsmgnster som er gnskelig fra en samfunnsgkonomisk synvinkel, blant
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annet for & legge til rette for gkt bruk av kollektivtransport. Beregninger viser at insentiv-
effekten av lavere vekt pa bosettingsmenster er begrenset, men Akershus-kommunene, som
har et konsentrert bosettingsmgnster, vil kunne fa en betydelig gkning i rammetilskudd som
folge av at bosettingskriteriene vektes lavere.

| del 6 gir vi vare samlede vurderinger. Hovedkonklusjonen er at det er vanskelig & begrunne
at vekstkommunene har serskilt hgye kapitalkostnader per innbygger, men de vil kunne ha en
finansieringsutfordring i perioder med sveert hgye investeringer. Videre kan kommuner med
vedvarende hgy befolkningsvekst systematisk motta for lave tilskudd fordi tilskudds-
fordelingen baseres pa folketall som er lavere enn den befolkning som skal betjenes. Vare

anbefalinger kan kort oppsummeres som falger:

e Det er behov for en ny vurdering av veksttilskuddet. Det gjelder fastsettelse av
vekstgrensen og om denne skal veere relativ eller absolutt. Det kan veere behov for en
viss oppjustering av satsen slik at den ogsa inkluderer kapitalkostnader.

e Kommuner som pa grunn av store investeringer far et sarskilt hgyt gjeldsniva bar
kunne motta skjennstilskudd. Det ber gjeres en ny vurdering av Kkriteriene for tildeling
av skjgnnstilskudd.

e Utbyggingsavgifter og eiendomsskatt ber i stgrre grad enn i dag kunne benyttes til &
finansiere ny infrastruktur. Spesielt er det behov for & vurdere om utbyggingsavgifter
ogsa bgr kunne benyttes til finansiering av sosial infrastruktur.

e Mange vekstkommuner har inntekter og tjenestetilbud under landsgjennomsnittet.
Etter vart skjgnn er ikke dette et resultat av kostnadsulemper som inntektssystemet
ikke fanger opp, men et resultat av regionalpolitisk motiverte tilskudd som mange
andre kommunegrupper nyter godt av. Vi anbefaler en fornyet vurdering av hvordan

inntektssystemet fungerer i forhold til likeverdig tjenestetilbud og regional balanse.
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2. Kapitalkostnader og befolkningsvekst i inntektssystemet

Inntektssystemet og kommunesektorens inntektsrammer

Det viktigste formalet med inntektssystemet er & utjevne kommunenes gkonomiske
forutsetninger for et likeverdig tjenestetilbud. Sentrale elementer i denne sammenheng er
inntekts- og utgiftsutjevning. Inntektsutjevningen utjevner forskjeller i skatteinntekt per
innbygger, mens utgiftsutjevningen kompenserer for forskjeller i beregnet utgiftsbehov
knyttet til nasjonale velferdstjenester. | tillegg til elementer som sgrger for utjevning,
inneholder inntektssystemet tilskudd som er regionalpolitisk begrunnet (Nord-Norgetilskudd,

distriktstilskudd Sgr-Norge og smakommunetilskudd).

Inntektssystemet er en «fordelingsmaskin» som fordeler en gitt gkonomisk ramme i henhold
til objektive kriterier. Den gkonomiske rammen fastsettes i de arlige budsjettoppleggene og
pavirkes av kommunalgkonomiske og makrogkonomiske forhold. Eksempler pa kommunal-
gkonomiske forhold er merkostnader knyttet til demografisk utvikling, reformer og
oppgaveendringer, samt gnsker om en generell styrking av tjenestetilbudet. Den makro-
gkonomiske situasjonen setter rammene for budsjettpolitikken og vil dermed pavirke
kommunesektorens inntektsrammer. | perioder hvor makrogkonomiske forhold tilsier en
stram finanspolitikk vil veksten i kommunesektorens inntekter bli relativt svak, noe som kan
bety at reformer utsettes eller at det ikke legges opp til serlig styrking av tjenestetilbudet.
Krav til effektivisering kan i enkelte tilfeller veere ngdvendig for & forene inntektsrammer og

forventninger til utviklingen i tjenestetilbudet.

| fastsettelsen av kommunesektorens inntektsrammer tas det hensyn til bade drifts- og
kapitalkostnader. Ett eksempel pa dette er TBUs arlige beregninger av merutgifter knyttet til
demografisk utvikling. Formalet med beregningene er & angi hvor mye kommunesektorens
utgifter vil gke (eventuelt reduseres) som falge av den demografiske utviklingen gitt at
dekningsgrader, standard og produktivitet forblir uendret. Det foretas en dekomponering av
utgiftene pa aldersgrupper. Siden det utgiftsbegrepet som benyttes inkluderer avskrivninger,
vil de beregnede merutgiftene ogsa omfatte kapitalkostnader. Et annet eksempel er

finansiering av reformer hvor kostnadsberegningene inkluderer investeringskostnader.
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Hovedpoenget er at kommunesektorens samlede inntektsrammer er dimensjonert slik at de

ogsa skal dekke kapitalkostnadene.

Investeringsutgifter og kapitalkostnader

Det er viktig a skille mellom investeringsutgifter og kapitalkostnader. Investeringsutgifter er
kommunenes utgifter knyttet til realinvesteringer i bygg (barnehager, skoler, pleie- og
omsorgsinstitusjoner mm) og anlegg (veger, vann- og avlgpsanlegg og annen infrastruktur).
Investeringsutgiftene omfatter bade nyinvesteringer og ngdvendige investeringer for a erstatte

slitasje pa eksisterende realkapital.

Kapitalkostnadene gir uttrykk for kostnaden ved kommunens bruk av realkapital, og bestar av
to elementer. Det fgrste elementet er den slitasjen realkapitalen pafares i lgpet av et ar, og
omtales gjerne som kapitalslit eller avskrivninger. Kapitalslitet er altsa den investering som er
ngdvendig for & opprettholde standarden pa bygg og anlegg. Det andre elementet er
rentekostnaden ved at kapital bindes i bygninger og anlegg. Rentekostnaden bestar dels av
renteutgifter knyttet til lanefinansiering og dels av de renteinntekter kommuner gar glipp av
ved at midler bindes i bygninger og anlegg. Kapitalkostnadene, bestdende av kapitalslit og
rentekostnad, gir uttrykk for kostnadene ved & bruke realkapital i et ar. Det er vanlig & omtale

dette som brukerpris pa kapital.

Kapitalkostnader ma ikke forveksles med rente- og avdragsutgifter. Litt forenklet kan vi si at
rente- og avdragsutgiftene gir uttrykk for kapitalkostnadene i den grad investeringene er
lanefinansierte. Investeringer som finansieres gjennom andre kilder (netto driftsresultat, salg
av eiendeler eller tilskudd) vil ikke pavirke rente- og avdragsutgiftene. | motsetning til rente-
og avdragsutgifter, pavirkes ikke kapitalkostnadene av hvordan investeringene finansieres.

Nyinvesteringer' vil pavirke kapitalkostnadene ved at realkapitalbeholdningen sker. @kt
realkapitalbeholdning bidrar videre til gkt kapitalslit og ekt rentekostnad. Dersom
nyinvesteringen er knyttet til utvidelser av tjenestetilbudet for eksisterende innbyggere, vil
den ogsa bidra til gkte kapitalkostnader per innbygger. Men hvis nyinvesteringen er knyttet til

betjening av nye innbyggere, vil ikke ngdvendigvis kapitalkostnader per innbygger gke.

! Med nyinvestering menes her netto realinvestering, dvs. investeringer utover kapitalslitet.
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Kommunale investeringer finansieres pa ulike mater, og det skilles mellom (i) egen-
finansiering gjennom positivt netto driftsresultat, (ii) laneopptak, (iii) statlige investerings-
tilskudd og (iv) salg av eiendeler. | de senere arene har bruk av lan utgjort 60-70 prosent av
kommunenes investeringsutgifter, mens netto driftsresultat har utgjort 15-25 prosent av
investeringsutgiftene.? Samlet sett finansieres 80-90 prosent av investeringsutgiftene ved bruk

av lan og positivt netto driftsresultat.

Finansieringssystemet legger altsa opp til at finansiering av investeringer i hovedsak er et
lokalt ansvar. Statlige investeringstilskudd har bare beskjeden betydning. Investeringstilskudd
benyttes gjerne i forbindelse med handlingsplaner og reformer i tjenestetilbudet, eksempelvis
handlingsplanen for eldreomsorgen og barnehagereformen. | tillegg kommer tilskudd i
driftsregnskapet som er knyttet til investeringer, eksempelvis lgpende kompensasjon for
serskilte rente- og avdragsutgifter.

Naermere om utgiftsutjevningen i inntektssystemet

Utgiftsutjevningen i inntektssystemet omfatter sakalte nasjonale velferdstjenester. For
kommunene inngar barnehage, grunnskole, pleie og omsorg, primerhelsetjenester, sosiale
tjenester, barnevern og administrasjon. | tillegg inngar samhandlingsreformen som et eget
tjenesteomrade. Utgiftsutjevningen kompenserer for kostnadsforhold (kommunestarrelse og
bosettingsmenster) og ettersparselsforhold (alderssammensetning og sosiale Kriterier).
Utgiftsutjevningen er utformet som en ren omfordelingsordning. Kommuner med beregnet
utgiftsbehov per innbygger over landsgjennomsnittet mottar ekstra tilskudd tilsvarende
differansen mellom eget utgiftsbehov og landsgjennomsnittet. De ekstra tilskuddene
finansieres ved trekk i innbyggertilskudd for kommuner med beregnet utgiftsbehov per

innbygger under landsgjennomsnittet.

Det prosentvise avviket mellom kommunenes utgiftsbehov og landsgjennomsnittet
bestemmes av de kriterier som inngar i kostnadsngkkelen og hvordan disse er vektet. Tilskudd
eller trekk for den enkelte kommune avhenger i tillegg av dimensjoneringen av utgifts-
behovet. Betrakt for eksempel en kommune som har beregnet utgiftsbehov 10 prosent over

landsgjennomsnittet. Med et landsgjennomsnittlig utgiftsbehov pa 50 000 kroner per

2 Tall for kommunene utenom Oslo.
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innbygger, vil denne kommunen fa et ekstra tilskudd pa 5 000 kroner per innbygger gjennom
utgiftsutjevningen. Dersom gjennomsnittlig utgiftsbehov reduseres til 45000 kroner per

innbygger, vil kommunens tilskudd bli pa 4 500 kroner per innbygger.

Dimensjoneringen av landsgjennomsnittlig utgiftsbehov per innbygger bestemmes av netto
driftsutgifter for de tjenester som inngar i utgiftsutjevningen. | det utgiftsbegrep som anvendes
her inngar ikke avskrivninger, det vil si at kapitalkostnader er holdt utenfor. Bakgrunnen for
dette er at datakvaliteten er vesentlig darligere for kapitalkostnader (avskrivninger) enn for
driftsutgiftene, og at det av den grunn ikke har veert tilradelig a inkludere kapitalkostnader i de

analyser som ligger til grunn for kostnadsngklene.

Oppdatering av befolkningstall og veksttilskudd

Fgr 2003 var innbyggertilskudd og utgiftsutjevning basert pa 1-2 ar gamle befolkningstall i
forholdet det aret tilskuddet skulle gjelde for. Mer presist var beregningen av det utgifts-
utjevnende tilskuddet for ar t basert pd befolkningen 1. januar ar t-1. Kommuner med sterk
befolkningsvekst argumenterte med at de som fglge av dette systematisk fikk for lave tilskudd
i forhold til den befolkning de skulle betjene.

Fra 2003 ble systemet endret slik at tilskuddsfordelingen ble basert pa befolkningstall per 1.
januar ar t. | forkant av budsjettaret ble det foretatt en forelgpig tilskuddsberegning basert pa
befolkningstall per 1. januar ar t-1. | juni maned i budsjettaret ble det sa foretatt en oppdatert
tilskuddsberegning basert pa befolkningstall per 1. januar ar t. Denne endringen medfgrte
bedre samsvar mellom tilskuddsberegning og den befolkning kommunene skal betjene, men
hadde den ulempe at rammetilskuddene ble mindre forutsigbare i og med at de ikke kunne
gjeres kjent i forkant av budsjettaret.

| dagens ordning, som ble innfart fra 2009, benyttes befolkningstall per 1. juli ar t-1. Dette
kan betraktes som et kompromiss mellom systemet far 2003 og systemet etter 2003. De
befolkningstallene som benyttes er mer oppdaterte enn fgr 2003, samtidig som tilskuddene er

mer forutsigbare enn i perioden 2003-2008 ved at de gjares kjent i forkant av budsjettaret.
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Fra 2009 ble det ogsa innfart et eget veksttilskudd i inntektssystemet. Veksttilskuddet
omfatter kommuner som har hatt en befolkningsvekst pa minst 175 prosent av lands-
gjennomsnittet de siste 3 ar og som i samme periode har hatt skatteinntekter under 140
prosent av landsgjennomsnittet. 1 2014 utgjer veksttilskuddet 46 575 kroner per innbygger ut
over vekstgrensen. Belgpet tilsvarer landsgjennomsnittlig utgiftsbehov i utgiftsutjevningen. Et
slikt veksttilskudd ble utredet, men ikke foreslatt, av Inntektssystemutvalget (NOU 2005: 18).
Etter forslag fra Sgrheim-utvalget ble veksttilskuddet innfart i forbindelse med endringer i de

mer «politiske» delene av inntektssystemet fra 2009.

3. Inntektssystemutvalget og vekstkommuneproblematikk

Vekstkommuneproblematikk, bade kapitalkostnader og oppdatering av befolkningstall, ble
inngaende behandlet i Inntektssystemutvalgets utredning (NOU 2005: 18). Nar det gjelder
kapitalkostnader, var det utvalgets klare konklusjon at befolkningsvekst ikke bidrar til hgyere
kapitalkostnader per innbygger. Effekten vil snarere veere motsatt, det vil si at befolknings-
vekst gir lavere kapitalkostnader per innbygger. Poenget ble illustrert gjennom et eksempel
(side 314):

«Betrakt 2 kommuner, A og B, hvor kommune A i utgangspunktet har en stabil
befolkning pd 8 000 innbyggere og kommune B en stabil befolkning pa 10 000
innbyggere. Med denne bakgrunn er det rimelig & anta at kommune A har hgyere
kapitalkostnader per innbygger enn kommune B, fordi A i mindre grad enn B kan
utnytte stordriftsfordeler i produksjonen.

Anta sa at antall innbyggere i kommune A over tid vokser fra 8 000 til 10 000. |
perioden hvor antall innbyggere vokser vil kommune A ha behov for & bygge ut
teknisk og sosial infrastruktur, og vil dermed fa hgyere investeringsutgifter per
innbygger enn kommune B. Samtidig vil den gkende befolkningen gi grunnlag for
starre utnyttelse av stordriftsfordeler, slik at kapitalkostnadene per innbygger over tid
reduseres ned mot det samme nivaet som i kommune B. Dersom kommune A hadde
ledig kapasitet i utgangspunktet, ville den fatt ytterligere reduksjon i kapitalkostnader

per innbygger gjennom bedre utnyttelse av skoler, barnehager, etc. Det vil altsa ikke
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veere noen systematisk tendens til at vekstkommuner pa lang sikt har hgyere
kapitalkostnader per innbygger enn andre kommuner. Effekten vil snarere vere
motsatt dersom den gkende befolkningen gir grunnlag for & utnytte stordriftsfordeler
og ledig kapasitet.»

Utvalget papekte at vekstkommunenes utfordring farst og fremst er knyttet til finansiering av

ny infrastruktur, og gjorde fglgende vurdering av dette (side 314):

«Vekstkommunene vil ikke motta seerskilte tilskudd gjennom inntektssystemet knyttet
til utbygging av ny infrastruktur. De nye innbyggerne vil imidlertid over tid generere
nye inntekter, fgrst og fremst i form av lokale skatter og statlige overfgringer, men
ogsa i form av brukerbetaling. De gkte utgiftene skal kunne dekke driftsutgifter og
langsiktige kapitalkostnader for de tjenester de nye innbyggerne mottar. | investerings-
fasen ma imidlertid utbyggingen av teknisk og sosial infrastruktur finansieres ved
laneopptak, bruk av fondsmidler og/eller ved overskudd fra den lgpende driften.
Utbygging av teknisk infrastruktur kan i tillegg finansieres gjennom utbyggingsavtaler
og -avgifter. Kommuner med sveert hgy befolkningsvekst kan finne det vanskelig a
finansiere de ngdvendige investeringer uten at det gar pa bekostning av tjenestetilbudet

til eksisterende innbyggere.»

Videre la utvalget til grunn at vekstkommunene, pa grunn av det hgye investeringsnivaet, vil
ha en yngre infrastruktur av relativt hgy standard. Utvalget konkluderte med at det ikke var
behov for & etablere ordninger som tar serskilt hensyn til kapitalkostnader i kommuner med
sterk befolkningsvekst. Vekstkommuner med spesielle vanskeligheter knyttet til finansiering
av ny infrastruktur burde kunne fanges opp gjennom skjgnnstilskuddet.

Som nevnt i del 2 utredet Inntektssystemutvalget et seerskilt veksttilskudd for kommuner med
hgy befolkningsvekst. Et slikt tilskudd er & forsta som en kompensasjon for at det ikke er fullt
samsvar mellom de befolkningstall som benyttes i inntektssystemet og den befolkning
kommunene skal betjene. Utvalget vurderte et slikt veksttilskudd som bedre faglig begrunnet
enn tilskudd knyttet til finansiering av investeringsutgifter. Den viktigste arsaken til at

utvalget likevel ikke anbefalte innfering av vekstilskudd var at ordningen ville bidra til et mer
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komplisert inntektssystem. Utvalget la ogsa vekt pa at oppdatering av folketall i den lgpende
inntektsutjevningen er av stgrre betydning for mange vekstkommuner enn oppdatering av

folketall i utgiftsutjevningen.

4. Agenda Kaupangs rapport

| rapporten «Kommunalgkonomiske konsekvenser av ulike utbyggingsmenster i Oslo og
Akershus» analyserer Agenda Kaupang kommunalgkonomiske utfordringer av tre alternative
utbyggingsmanstre i Oslo og Akershus, samt etablering av en eller flere nye byer i Akershus
fram mot 2030. For vart formal er det hensiktsmessig & dele rapporten i to. Den ene delen
inneholder beregninger av kommunalgkonomiske konsekvenser knyttet til vekst for
kommunene i Akershus. Pa bakgrunn av disse analysene drgftes sa mulige tiltak for a styrke
gkonomien i kommuner med hgy befolkningsvekst. | det fglgende kommenterer vi de to

delene hver for seg.?

Kommunalgkonomiske konsekvenser av befolkningsvekst

For & beregne kommunalgkonomiske konsekvenser av befolkningsvekst benyttes Agenda
Kaupangs gkonomimodell. Modellen tar utgangspunkt i faktiske regnskapstall for 2011 og
simulerer utviklingen i hver kommune fram til 2030. Simuleringene forutsetter viderefaring
av kostnadsnivaet (for eksempel enhetskostnad per elev i grunnskolen) i 2011 for hver
tjeneste, at inntekter per innbygger holdes konstant pa 2012-niva (nasjonalt), samt at nye
innbyggere utlgser investeringer i takt med befolkningsveksten.

Simuleringene beregner forst utvikling i gjeld og et korrigert’ netto driftsresultat gitt
forutsetningene over. Modellen predikerer at gjeld per innbygger vil gke i 15 av 21
kommuner, mens gjelden vil bli redusert i 6 kommuner. Korrigert netto driftsresultat svekkes
gjennom planperioden for de fleste kommuner. En slik utvikling betraktes ikke som

baerekraftig, og modellen benyttes i neste omgang til a illustrere hvilken driftstilpasning som

¥ Rapporten drafter ogsa erfaringer fra fem utvalgte kommuner i Akershus. Denne delen drgftes ikke nermere
her.

* L&neavdrag er erstattet med avskrivninger.
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er ngdvendig for & oppna balanse i driften i planperioden. Gjennomsnittlig innsparingsbehov
blant Akershus-kommunene anslas til 2,8 prosent. Tolkningen er at kostnadsnivaet i 2011
reduseres med 2,8 for deretter & holdes konstant. Innsparingsbehovet bestemmes ikke bare av
forventet befolkningsvekst, men ogsa av kostnadsnivaet i 2011. Kommunene Eidsvoll, Fet og
Aurskog-Hgland er eksempler pa kommuner som kommer ut med et stort innsparingsbehov til
tross for at befolkningsveksten ikke er spesielt hgy. Hovedutfordringen for disse kommunene

er at de har et hgyt kostnadsniva.

Modellberegningene tydeliggjer de gkonomiske utfordringene for kommunene i Akershus,
men bygger etter vart skjgnn pa noe pessimistiske inntektsforutsetninger. | beregningene
holdes frie inntekter per innbygger konstant pa nasjonalt niva. Samtidig benyttes prognoser
for befolkningsutviklingen fram mot 2030. Ifglge befolkningsprognosene vil befolkningen
eldes, og sarlig etter 2020 vil det veere en kraftig gkning i andel innbyggere 80 ar og over. En
«dyrere» befolkningssammensetning vil trolig bidra til & gke kommunenes inntekter per
innbygger. TBU beregner hvert ar merkostnader knyttet til den demografiske utviklingen, og
erfaringsmessig definerer TBU-beregningene et gulv for inntektsveksten. | tillegg har de frie
inntektene de siste arene vokst med knappe 1 prosent per ar etter at det er korrigert for
oppgaveoverfgringer, befolkningsvekst og alderssammensetning. Selv om det ikke er gitt at
denne utviklingen vil fortsette, er det noe pessimistisk & anta at frie inntekter per innbygger pa

nasjonalt niva holdes konstant fram til 2030.

Det kan ogsa anfgres at simuleringene forutsetter at andre inntekter holdes konstant. Det betyr
at dagens situasjon hvor mange kommuner i Akershus ikke har eiendomsskatt viderefares.
Nar kommunene har valgt ikke & ha eiendomsskatt, vil koblingen mellom kommunale
inntekter og befolkningsutvikling og verdiskapning bli relativt svak. Mange kommuner i
Akershus vil falgelig ga glipp av potensielle inntektsgkninger knyttet til befolkningsvekst

som kunne bidratt til & redusere de gkonomiske utfordringene.

En siste merknad er at beregningene kun omfatter kommunene i Akershus. I forbindelse med
utforming av inntektssystemet er det av minst like stor interesse a se Akershus i relasjon til
andre kommuner. Er de framtidige utfordringene starre i Akershus enn i gvrige kommuner?

Hvis svaret pa dette spgrsmalet er ja, kan analysene veere en indikasjon pa at vekstkommuner
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har sarskilte utfordringer som kan vare relevante a ta hensyn til ved utforming av inntekts-
systemet. Hvis svaret er nei (altsa at utfordringene er like store i andre kommuner), kan
analysen like gjerne tolkes som at det er manglende samsvar mellom inntekts- og utgifts-
forutsetninger pa nasjonalt niva. Lgsningen er da enten gkte inntektsrammer eller reduserte
utgiftsambisjoner for kommunene som kommunene som helhet, ikke sertiltak for vekst-

kommunene.

Kapitalkostnader og veksttilskudd

Agenda Kaupang legger til grunn at kapitalkostnader bgr omfattes av utgiftsutjevningen. Det
er vi prinsipielt enige i, men som diskutert i del 2 er datakvaliteten for darlig til & utfere
tilfredsstillende analyser av kapitalkostnader. Et alternativ til & holde kapitalkostnader utenfor,
er a gjare en sjablonmessig forutsetning om at kapitalkostnadene fordeler seg omtrent som
driftsutgiftene. Da vil landsgjennomsnittlig utgiftsbehov per innbygger bli hgyere og
trekk/tilskudd i utgiftsutjevningen vil gke. For Akershus-kommunene, som har et beregnet
utgiftsbehov under landsgjennomsnittet, ville dette bety at de far stgrre trekk i tilskudd. Dette
illustrerer at inkludering av kapitalkostnader i utgiftsutjevningen ikke nedvendigvis vil gi en
gevinst for vekstkommunene. Poenget er at makrorammen allerede tar hensyn il
kapitalkostnader. Inkludering av kapitalkostnader i utgiftsutjevningen vil da bare pavirke

fordelingen mellom kommuner.

For at vekstkommunene skal fa en gevinst av at kapitalkostnader inkluderes i utgifts-
utjevningen ma det utfgres separate analyser av kapitalkostnader. Videre ma disse analysene
identifisere objektive faktorer som bidrar til at vekstkommunene kommer ut med et hayere
beregnet utgiftsbehov per innbygger knyttet til kapitalkostnader enn landsgjennomsnittet. Det
er ikke opplagt at slike analyser vil komme ut til fordel for vekstkommunene, men hgye

tomte- og byggekostnader er eksempler pa faktorer som kan ga i faver av vekstkommunene.

Fra en samfunnsgkonomisk synsvinkel kan det imidlertid vare uheldig & kompensere
vekstkommuner for hgye tomte- og byggekostnader. Hgye utbyggingskostnader er et
markedssignal om at noe av veksten heller bgr komme pa andre steder der utbyggings-
kostnadene er lavere. Pa den andre siden inneholder inntektssystemet allerede kriterier som er

uheldige ut fra hensynet til gkonomisk effektivitet. Det kompenseres for eksempel for
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kostnadsulemper knyttet til lavt innbyggertall og spredt bosettingsmgnster, noe som bidrar til

a opprettholde kommunal tjenesteproduksjon i omrader hvor den er relativt kostbar.

Agenda Kaupang anbefaler videre en utvidelse av veksttilskuddet, bade ved en reduksjon i
vekstgrensen (innslagspunktet) og gkning i tilskudd per innbygger (satsen) ut over vekst-
grensen. Vekstgrensen pa 175 prosent er skjgnnsmessig bestemt og det kan diskuteres hva
som er riktig grense. Det kan ogsa veere gjenstand for diskusjon om grensen bgr vare relativ
(som i dag) eller absolutt (for eksempel minst 2 prosent befolkningsvekst per ar de siste 3 ar).
Tilskuddet per innbygger tilsvarer gjennomsnittlig beregnet utgiftsbehov per innbygger og har
en sterkere faglig begrunnelse i og med at det antas a kunne finansiere de utgifter til nasjonale
velferdstjenester som en ekstra innbygger pafarer kommunen. Gitt at kapitalkostnader ikke
inngar i beregnet utgiftsbehov, kan det argumenteres for at tilskuddet per innbygger bar
oppjusteres slik at det ogsa dekker langsiktige kapitalkostnader.

Vi tror uenigheten mellom Agenda Kaupang og oss med hensyn til satsen i veksttilskuddet
har sammenheng med ulik forstaelse av hva tilskuddet skal kompensere for. Var forstaelse er
at veksttilskuddet skal kompensere kommuner med vedvarende hgy befolkningsvekst for at
utgiftsutjevningen i noen grad baseres pa gamle befolkningstall. Det er da logisk at satsen
tilsvarer beregnet utgiftsbehov per innbygger. Dette er samme forstaelse som Inntektssystem-
utvalget (NOU 2005: 18, side 316) som omtaler veksttilskuddet som «et alternativ til dagens
ordning med oppdatering av folketall». Agenda Kaupang ser ogsa veksttilskuddet i
sammenheng med investeringsutgiftene knyttet til nye innbyggere, noe vi mener det ikke er

riktig & gjere.

5. Mer konsentrert befolkningsvekst?

Gjennom sin arealplanlegging har kommunene betydelig innflytelse pa hvor i kommunen
befolkningsveksten skal komme. Skal veksten spres «jevnt ut over» eller skal den
konsentreres rundt trafikale knutepunkter? Fra en samfunnsgkonomisk synsvinkel framstar
konsentrasjon rundt knutepunkter som attraktivt, blant annet fordi det legger bedre til rette for

starre bruk av kollektivtransport.
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De beregninger Agenda Kaupang har utfgrt viser at fortetting rundt knutepunkter (alternativ
3a) bare er marginalt bedre enn a spre veksten mer jevnt utover (alternativ 1 med viderefaring
av dagens kommuneplaner). Sa vidt vi forstar beregningene tar de ikke hensyn til at mer
konsentrert bosettingsmanster vil kunne gi reduserte inntekter pa grunn av darligere uttelling
pa bosettingskriteriene i inntektssystemet (nabo- og sonekriteriet). Dersom denne effekten er
tilstrekkelig stor, vil det for kommunen veere lgnnsomt a spre veksten jevnt ut over i stedet for

a velge en samfunnsgkonomisk bedre lgsning (alternativ 3).

Dette eksemplet illustrerer at kompensasjon for spredt bosettingsmgnster for a oppna
likeverdig tjenestetilbud kan ha uheldige samfunnsgkonomiske effekter. Full kompensasjon
for spredt bosettingsmgnster legger ikke til rette for at kommunene velger et mer optimalt
utbyggingsmenster. Det kan oppnas bedre samsvar mellom kommunalgkonomiske og
samfunnsgkonomiske vurderinger ved at kompensasjon for spredt bosettingsmanster
reduseres eller elimineres. Dette ma imidlertid veies opp mot ulemper knyttet til mindre grad

av utjevning.

Det kan veere nyttig & illustrere hvordan endringer i bosettingskriteriene pavirker ramme-
tilskuddet. Anta for eksempel at kommunene i Akershus gjennom etablering av et mer
konsentrert bosettingsmgnster reduserer kriterieverdiene for sone og nabo med 10 prosent.
Dette vil i 2014 gi en reduksjon i rammetilskuddet pa 60 kr per innbygger eller om lag 1,5
millioner kroner for en kommune med 25.000 innbyggere. Dersom vekten pa bosettings-

kriteriene halveres, vil inntektsreduksjonen bli pa 0,75 millioner kroner.

En reduksjon av vekten pa bosettingskriteriene vil neppe ha vesentlig betydning for
kommunenes valg av utbyggingsmgnster. Akershus-kommunene, som har et konsentrert
bosettingsmanster, vil imidlertid tjene pa at vekten pa andre kriterier gker. Vi har beregnet at
Akershus-kommunene i gjennomsnitt ville fatt en gkning i rammetilskuddet pa 300 kroner per
innbygger i 2004 dersom vekten pa bosettingskriteriene ble halvert og erstattet med gkt vekt
pa innbyggertall. Dette utgjer 7,5 millioner kroner for en kommune med 25.000 innbyggere.
@kningen i rammetilskudd pa 300 kroner per innbygger er av samme stgrrelsesorden som

veksttilskuddet til Gjerdrum, den kommunen i Akershus som mottar mest i veksttilskudd.
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For noen kommuner kan mer sentralisert vekst medfere at tidligere investeringer i teknisk og
sosial infrastruktur blir darligere utnyttet. Det er vanskelig & tro at dette er et stort problem
med den hgye befolkning som forventes i Akershus. Mer sentralisert vekst bgr kunne
handteres gjennom lokalisering av ny infrastruktur som uansett ma bygges ut.

6. Oppsummering og vurderinger

Vekstkommuneproblematikk har veert gjenstand for betydelig debatt i forbindelse med de
siste revisjoner av inntektssystemet. | denne rapporten har vi diskutert vekstkommunenes
utfordringer og vurdert rapporten «Kommunalgkonomiske konsekvenser av ulike utbyggings-
mgnster i Oslo og Akershus» utarbeidet av Agenda Kaupang. Vekstkommuner har utvilsomt
heye investeringsutgifter per innbygger. Sparsmalet om vekstkommuner har serlig hgye
kapitalkostnader per innbygger er et annet spgrsmal. Et tredje tema handler om at kommuner
med vedvarende hgy befolkningsvekst systematisk kan motta for lave tilskudd fordi

tilskuddsfordelingen baseres pa folketall som er lavere enn den befolkning som skal betjenes.

Det norske finansieringssystemet legger opp til at stgrstedelen av kommunenes investeringer
skal finansieres gjennom positive netto driftsresultat og laneopptak. Det er rente- og avdrags-
utgifter knyttet til lanefinansieringen som belastes netto driftsresultat, ikke de lgpende
investeringsutgiftene. Siden kommunelovens krav til gkonomisk balanse er knyttet til netto
driftsresultat, vil ikke lanefinansiering av investeringer komme i konflikt med budsjett-
balansekravet. Det avgjgrende er at de framtidige inntektene er tilstrekkelige til & dekke rente-
og avdragsutgiftene. Sa lenge dimensjoneringen av inntektsrammene tar hensyn til kapital-
kostnader og investeringene er basert pa realistiske forventninger om framtidig inntekts-
utvikling vil det veere tilfelle. Det folger av dette at inntektssystemet (som fordeler
inntektsrammene) ber utformes slik at det kompenserer for forskjeller i langsiktige
kapitalkostnader, ikke forskijeller i investeringsutgifter. Det er vanskelig & begrunne at vekst-

kommunene skal ha hgye kapitalkostnader per innbygger.

Kommuner som forventer hgy befolkningsvekst vil imidlertid kunne ha en finansierings-

utfordring i perioder med svert hgye investeringer. Utfordringene er ikke at de mater
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restriksjoner i kredittmarkedet, men at lanegjelden kan bli sveert hgy i forhold til ndveaerende
innbyggertall og inntekter. Utfallet kan bli at kommunene holder tilbake investeringer for a
unnga at gkonomien blir svert sarbar for rentegkninger. Det underliggende problemet er at
investeringene i noen grad ma komme i forkant av befolkningsveksten og inntekter som falge

av denne.

Den faglige litteraturen knyttet til finansiering av ny infrastruktur diskuterer to virkemidler —
utbyggingsavgifter og eiendomsskatt. Utbyggingsavtaler og -avgifter kan benyttes til
finansiering teknisk og sosial infrastruktur i utbyggingsomrader slik at kommunene tar del i
den verdiskapning de bidrar til. Eiendomsskatt representerer en mer generell finansierings-
kilde for drifts- og investeringsutgifter, og den er szrlig hensiktsmessig for vekstkommuner.
Befolkningsvekst og verdiskapning knyttet til denne pavirker bade verdi og omfang av
eiendomsmassen (kapitalisering). Pa denne maten etableres en direkte kobling mellom
befolkningsvekst og kommunale inntekter. | Norge er bruken av utbyggingsavgifter begrenset
til teknisk infrastruktur, og eiendomsskatten er utformet slik at den har liten effekt. Vi
anbefaler at det reises krav om nyvurdering av gkonomiske vilkar for at kommunene skal
kunne ta del i verdiskapningen de skaper ved investeringer i infrastruktur, herunder en
vurdering av om utbyggingsavtaler og -avgifter ogsa bgr kunne benyttes til finansiering av

sosial infrastruktur (barnehager, skoler, helseinstitusjoner, etc.).

Noen av vekstkommunenes utfordringer kan handteres gjennom overfgringssystemet. Dette
gjelder farst og fremst den skjevhet som oppstar fordi tilskuddsfordelingen baseres pa 1 ar
gamle befolkningstall. Veksttilskuddet bidrar til & rette opp denne skjevheten. Det kan veere
behov for en ny vurdering av veksttilskuddet, spesielt fastsettelse av vekstgrensen. Dette bgr
vere del av en bredere vurdering som ogsa omfatter oppdatering av andre Kkriterier.
Skjennstilskudd kan benyttes overfor vekstkommuner som pa grunn av store investeringer far
et seerskilt hgyt gjeldsniva slik at kommunegkonomien blir sveert sarbar for rentegkninger. Vi

anbefaler en ny vurdering av kriteriene for fordeling av skjgnnstilskudd.

Veksttilskuddet gis i dag som et rammetilskudd som kommunene kan benytte bade til drifts-
og investeringsformal. En alternativ utforming er at veksttilskuddet helt eller delvis gremerkes

til vekstrelaterte investeringer i teknisk og sosial infrastruktur. Det er var vurdering at slik
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gremerking av veksttilskuddet er lite hensiktsmessig. Den viktigste begrunnelsen for vekst-
tilskuddet er at det retter opp den skjevhet som oppstar fordi tilskuddsfordelingen baseres pa 1
ar gamle befolkningstall, og denne skjevheten er bade knyttet til driftsutgifter og kapital-
kostnader. Videre er det liten grunn til & tro at slik gremerking, innenfor en gitt inntekts-
ramme, Vil ha betydning for kommunenes gjelds- og investeringsniva. En (prisvridende)
refusjonsordning for investeringsutgifter vil kunne stimulere investeringsnivaet, men det er
vanskelig a identifisere begrunnelsen for dette. Vi oppfatter at vekstkommunene mener de
«trenger» hgyere rammetilskudd for & gke investeringene og graden av egenfinansiering, ikke
at det er behov for en seerskilt stimulering av investeringene gitt at inntektsrammene kommer

opp pa «gnsket» niva.

Var hovedvurdering er altsa at vekstkommuner i stgrre grad ber fa del av verdiskapningen de
bidrar til gjennom investeringer, men at sparsmalet om sarlige kostnadsulemper som tilsier
serskilt kompensasjon gjennom inntektssystemet har begrenset potensiale. Denne
vurderingen kommer tilsynelatende i konflikt med det faktum at mange vekstkommuner har
inntekter og tjenestetilbud under landsgjennomsnittet. Etter vart skjenn er ikke dette et resultat
av at vekstkommuner har kostnadsulemper som inntektssystemet ikke fanger opp, men
snarere et resultat av politiske elementer i inntektssystemet som gir ekstra tilskudd til andre
kommunegrupper. Vi tenker da farst og fremst pa tilskudd som er regionalpolitisk motiverte
(Nord-Norgetilskudd, distriktstilskudd Sgr-Norge og smakommunetilskuddet). I tillegg er det
en del vekstkommuner som har relativt lave skatteinntekter per innbygger. At andre
kommunegrupper nyter godt av regionalpolitiske tilskudd, gir likevel ikke noe faglig grunnlag
for & hevde at vekstkommuner har kostnadsulemper som ikke fanges opp av inntektssystemet.
Vi anbefaler en fornyet vurdering av hvordan inntektssystemet fungerer i forhold til
likeverdig tjenestetilbud og regional balanse.
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Jon Marius Vaag Iversen
Ivar Pettersen

Ole Henning Nyhus
Per Tovmo
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Fordelingsvirkninger av kommunal
eiendomsskatt

Videregaende opplaring og arbeidsmarkeds-
tilknytning for unge voksne innvandrere

Arsaker til og konsekvenser av manglende
fullfering av videregaende opplering

Barnehager i inntektssystemet for kommunene

Prestasjonsforskjeller mellom skoler og

kommuner: Analyse av nasjonale prgver 2008

Kostnader av frafall i videregaende opplaering

Frafall fra videregaende opplaring og

arbeidsmarkedstilknytning for unge voksne

Ny produksjonsindeks for kommunene

Konsultasjonsordningen mellom staten
0g kommunesektoren

Tidsbruk og organisering i grunnskolen:
Sluttrapport
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Lars-Erik Borge
Ole Henning Nyhus

Torberg Falch
Ole Henning Nyhus

Torberg Falch
Lars-Erik Borge
Paivi Lujala

Ole Henning Nyhus
Bjarne Strgm

Lars-Erik Borge
Anne Borge Johannesen
Per Tovmo

Hans Bonesrgnning
Jon Marius Vaag Iversen

Torberg Falch
Anne Borge Johannesen
Bjarne Strgm

Torberg Falch
Ole Henning Nyhus

Lars-Erik Borge
Per Tovmo

Lars-Erik Borge

Lars-Erik Borge
Halvdan Haugsbakken
Bjarne Strgm
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Tidsbruk og organisering i grunnskolen:
Resultater fra spgrreundersgkelse

Ressurser og tidsbruk i grunnskolen i Norge
og andre land

Skole-, hjemmeressurser og medelevers
betydning for skoleresultater og valg

Den gkonomiske utviklingen i Trondheims-
regionen

Suksessfaktorer i grunnskolen: Analyse av
nasjonale pragver 2007

Ressurser og resultater i grunnoppleringen:
Forprosjekt

Kultur, gkonomi og konflikter i reindriften -
En deskriptiv analyse av Trgndelag og
Vest-Finnmark

Analyser av kommunenes utgiftsbehov i
grunnskolen

Lererkompetanse og elevresultater i
ungdomsskolen

Effektivitetsforskjeller og effektiviserings-
potensial i barnehagesektoren

Ressurssituasjonen i grunnoppleringen
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Anne Borge Johannesen
Ole Henning Nyhus
Bjarne Strgm

Lars-Erik Borge
Ole Henning Nyhus
Bjarne Strgm

Per Tovmo

Hans Bonesrgnning

Ole Henning Nyhus
Per Tovmo

Hans Bonesrgnning
Jon Marius Vaag Iversen

Hans Bonesrgnning
Lars-Erik Borge
Marianne Haraldsvik
Bjarne Strgm

Anne Borge Johannesen
Anders Skonhoft

Lars-Erik Borge
Per Tovmo

Torberg Falch
Linn Renée Naper

Lars-Erik Borge
Marianne Haraldsvik

Torberg Falch
Per Tovmo
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Frafall i videregaende opplearing: Betydningen
av grunnskolekarakterer, studieretninger og
fylke

Effektivitet og effektivitetsutvikling i
kommunesektoren: Sluttrapport

Empirisk analyse av handlingsplanen for
eldreomsorgen

Skolearet 2004/2005: Frittstaende grunnskoler
under ny lov og frittstdende videregaende skoler
under gammel lov

Samfunnsgkonomiske konsekvenser av
ferdighetsstimulerende farskoletiltak

Effektivitetsforskjeller og effektiviserings-
potensial i pleie- og omsorgssektoren

Effektivitet og effektivitetsutvikling i

kommunesektoren: Rapportering for 2005

Ressursbruk i grunnopplaeringen

Gir frittstdende skoler bedre elevresultater?
Konsekvenser av ny lov om frittstaende skoler -
Baselinerapport I: Elevresultater

Ressurssituasjonen i grunnskolen 2002-2004

Effektivitet og effektivitetsutvikling i
kommunesektoren: Rapportering for 2004
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Karen N. Byrhagen
Torberg Falch
Bjarne Strgm

Lars-Erik Borge
Kjell J. Sunnevag

Lars-Erik Borge
Marianne Haraldsvik

Hans Bonesrgnning
Linn Renée Naper

Ragnhild Bremnes
Torberg Falch
Bjarne Strgm

Lars-Erik Borge
Marianne Haraldsvik

Lars-Erik Borge
Marianne Haraldsvik
Linn Renée Naper
Kjell J. Sunnevag

Lars-Erik Borge
Linn Renée Naper

Hans Bonesrgnning
Linn Renée Naper
Bjarne Strgm

Lars-Erik Borge
Linn Renée Naper

Lars-Erik Borge
Kjell Sunnevag
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Forhold som pavirker kommunenes utgiftsbehov
i skolesektoren. Smadriftsulemper, skolestruktur
0g elevsammensetning

Kommunenes gkonomiske tilpasning til
tidsavgrensede statlige satsinger

Evaluering av kommuneoverfgringer som
regionalpolitisk virkemiddel. Utredning for
Kommunal- og regionaldepartementet

Ressursbruk og tjenestetilbud i institusjons-
0g hjemmetjenesteorienterte kommuner
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Torberg Falch
Marte Rgnning
Bjarne Strgm

Lars-Erik Borge
Jorn Rattsg

Erlend Berg
Jarn Rattsg

Lars-Erik Borge
Marianne Haraldsvik



