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Kommunal- og regionaldepartementet

Riksrevisjonens undersgkelse av inntektssystemet for kommunene

1 INNLEDNING 13. mars 2003 avgitt uttalelse til de forholdene som

Inntektssystemet er et system for fordeling av ram€" tatt opp i rapporten. Mottatte merknader til rap-
metilskudd fra staten til kommunene og fylkeskom-POrtens faktadel er i det vesentlige tatt hensyn til og
munene. | 2003 f&r kommunene og fylkeskommunelnnarbeidet i rapporten. Departementenes merknader
ne til sammen 53 milliarder kroner i rammetilskudd til Riksrevisjonens vurderinger er gjengitt i punk 3.

gjennom inntektssystemet over kapittel 571 og ka-
pittel 572 i budsjettet til Kommunal- og regionalde-
partementet. Rammetilskuddet utgjgr sammen mefi OPPSUMMERING AV
skatteinntektene de frie inntektene, det vil si inntek- UNDERS@KELSEN
ter som kommunene og fylkeskommunene kan disUndersgkelsen er basert pa en bred gjennomgang av
ponere fritt uten andre bindinger fra staten enn deentrale stortingsdokumenter m.v. i perioden fra det
som faglger av lovverket. nye inntektssystemet ble innfgrt i 1986 og fram til
Inntektssystemet ble lagt om i 1997 pa grunnlag2003. Utviklingen i inntektsfordelingen mellom
av NOU 1996:1 «Et enklere og mer rettferdig inn-kommunene er belyst ved hjelp av data fra Statistisk
tektssystem for kommuner og fylkeskommuner».sentralbyrd (SSB) over frie inntekter i kroner per
Riksrevisjonen har undersgkt hvilken betydninginnbygger i perioden 1991 til 2001. P& oppdrag fra
denne omleggingen har hatt for utviklingen i inn-Riksrevisjonen har SSB videre gjennomfgrt en reg-
tektsforskjellene mellom kommunene. Riksrevisjo-resjonsanalyse av sosialhjelpsutgiftene til kommu-
nen har videre undersgkt hvor treffsikker utgiftsut-nene i 2000 for & belyse hvor treffsikker utgiftsutjev-
jevningen i inntektssystemet er nar det gjelder sosiningen er. Kvaliteten pa kriteriedataene for psykisk
alhjelpsutgiftene i kommunene, samt kvaliteten pautviklingshemmede er belyst ved en dokumentana-
kriteriedataene for psykisk utviklingshemmede somlyse av attestasjonsskjemaene fra kommunerevisore-
ligger til grunn for utgiftsutjevningen. Videre har ne i perioden 1999 til 2002, samt en spgrreskjema-
Riksrevisjonen undersgkt utviklingen i starrelsen paindersgkelse til kommunene. Skjgnnstilskuddet er
det ordinaere skjagnnstilskuddet, samt den fylkesvisbelyst ved hjelp av statistiske analyser, spgrreskjema
og kommunevise fordelingen av dette tilskuddet. til og intervju med fylkesmennene, samt spgrreskje-
Utgangspunktet for omleggingen av inntektssy-ma til kommunene.
stemet i 1997 var at det daveerende inntektssystemet
hadde fart til meget store forskjeller i inntektene til
kommunene som i prinsippet skulle ha like mulighe-, 1 |y neksfordelingen mellom kommunene
ter til a produsere likeverdige tjenester, jf. Innst. S. ) )
nr. 286 (1995-96) til St.prp. nr. 55 (1995-96) OmInntek‘gssystemet ble lagt om i 1997 fordi det davee-
kommunegkonomien 1997 m.v. Utgiftsutjevningen ifénde inntektssystemet hadde fart til meget store for-
inntektssystemet skal utjevne forskjeller i utgifter Skjeller i inntektene til kommunene som i prinsippet
mellom kommunene p& en mate som farer til at hvepkal ha like muligheter til a produsere likeverdige
enkelt kommune far mulighet til & tilby et likeverdig tienester, jf. Innst. S. nr. 286 (1995-96) til St.prp. nr.
tienestetilbud. Det ordinzere skjgnnstilskuddet skap> (1995-96) om kommunegkonomien 1997 m.v.
forst og fremst fange opp lokale forskjeller mellom Etter innfaringen av det nye inntektssystemet i 1986
kommunene som inntektssystemet ellers ikke tapadde sma kommuner i distriktene hatt et relativt
hensyn til. heyt inntektsniva (malt ved frie inntekter i kroner
Riksrevisjonens rapport fra undersgkelsen falgePer innbygger), mens store kommuner i sentrale
som et trykt vedlegg. Rapporten ble i brev av 12. festrok hadde hatt et lavere inntektsniva. Samtidig
bruar 2003 lagt fram for Kommunal- og regionalde-med omleggingen av inntektssystemet ble det inn-
partementet og Sosialdepartementet, som har send't tapskompensasjonsordninger. Disse skulle blant
sitt svar via Kommunal- og regionaldepartementet@nnet ut fra dIStI’IktSpOhEISke hensyn S|I_<re at de sma
Kommunal- og regionaldepartementet har i brev aWtkantkommunene ogsa etter omleggingen av inn-
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tektssystemet skulle ha mulighet for & opprettholdeen vesentlig starre betydning for sosialhjelpsutgifte-
et bedre tjenestetilbud enn landets kommuner for gwae til kommunene i 2000 enn i 1993.
rig. | forbindelse med omleggingen av inntektssyste-
Undersgkelsen viser at inntektsforskjellene melimet i 1997 mente Stortingets kommunalkomite at ut-
lom kommunene, malt ved frie inntekter i kroner pergiftsutjievningen i det daveerende inntektssystemet
innbygger, ikke har blitt vesentlig mindre etter om- spesielt var et problem for de mellomstore og stagrre
leggingen av inntektssystemet i 1997. Inntektsforkommunene som har stgrre sosiale problemer enn
skjellene mellom kommunene var om lag like store iandre kommuner, jf. Innst. S. nr. 286 (1995-96).
2001 som de var i 1996, aret fgr omleggingen awWndersgkelsen gir grunn til & stille sparsmal ved om
inntektssystemet. Undersgkelsen viser at kommuneitgiftsutjevningen i det naveerende inntektssystemet
ne som hadde et hgyt inntektsniva i 1996, gjennomi- tilstrekkelig grad ivaretar de sosiale problemene
gaéende hadde et hayt inntektsniva i 2001. Kommusom finnes i de starre kommunene. Undersgkelsen
nene som hadde et lavt inntektsniva i 1996, haddeiser at sma kommuner har lavere sosialhjelpsutgif-
gjennomgaende ogsa det i 2001. ter per innbygger enn stgrre kommuner. De statistis-
Undersgkelsen viser at stabiliteten i inntektsfor-ke analysene viser ogsa at sosial segregering og geo-
delingen mellom kommunene etter omleggingen agrafisk konsentrasjon av utsatte grupper har en selv-
inntektssystemet i 1997 har sammenheng med tapstendig effekt p& sosialhjelpsutgiftene til kommune-
kompensasjonsordningene som ble innfart i forbinne. | utgiftsutjevningen tas det ikke hensyn til dette,
delse med omleggingen. Uten en slik tapskompensaroe som kan ha betydning for de store kommunenes
sjon ville omleggingen av inntektssystemet trolig hamuligheter til & iverksette sosiale tiltak.
bidratt til en noe jevnere inntektsfordeling mellom  Kommunal- og regionaldepartementet har opp-
kommunene. Det kan fglgelig se ut som om gnskdiyst til Riksrevisjonen at det som varslet i kommune-
om & sikre velferdstilbudet pa samme hgye niva i dgeroposisjonen for 2002, tar sikte pa a foreta en full-
kommunene som ville ha tapt pa omleggingen, svekstendig gjennomgang av kriteriene i utgiftsutjevnin-
ket muligheten for & fa et mer likeverdig tjenestetil-gen om lag hvert tiende ar. | forbindelse med omleg-

bud i alle landets kommuner. gingen av inntektssystemet i 1997 viste flertallet i
kommunalkomiteen til at arbeidet med & fa til et rett-
2.2 Utgiftsutjevningen ferdig inntektssystem ma paga kontinuerlig, jf.

Innst. S. nr. 286 (1995-96). Flertallet viste til at det-
Kostnadsngkkelen te arbeidet vil vaere en stadig utfordring p& grunn av
Kommunene har siden omleggingen av inntektssyraske omskiftninger og endrede behov. Dette under-
stemet i 1997 fatt tilskudd gjennom utgiftsutjevnin- bygges i undersgkelsen som viser at det i lapet av re-
gen til & dekke sosialhjelpsutgiftene avhengig auativt fa ar kan skje betydelige endringer i hva som
hvor mange arbeidsledige, skilte og separerte og inrhar betydning for sosialhjelpsutgiftene til kommune-
vandrere som bor i kommunen. Disse kriteriene oge. Det kan derfor synes som om det er behov for &
hvor mye de vektlegges i kostnadsngkkelen er baser¢videre kostnadsngkkelen oftere enn det departe-
pa statistiske analyser av sosialhjelpsutgiftene timentet har lagt opp til.
kommunene i 1993. Oppdaterte statistiske analyser
av sosialhjelpsutgiftene til kommunene i 2000 be- . .
krefter flere av de resultatene som ble funnet i 1993KTiteriedata
men gir til dels ogsa andre resultater, spesielt knyttd€ommunene far midler gjennom utgiftsutjevningen
til arbeidsledige og neerkulturelle innvandrere. Detavhengig av hvor mange psykisk utviklingshemme-
kan derfor stilles spgrsmal ved om sosialhjelpsutgifde som de arlig rapporterer inn til Sosialdepartemen-
tene i kommunene fanges godt nok opp av dagenst. Det har veert en malsetting & sikre ens praksis
kostnadsngkkel i inntektssystemet. blant kommunene i innrapporteringen av psykisk ut-
Kommunene far tre ganger sa mye i tilskuddviklingshemmede, jf. St.prp. nr. 61 (1996-97). Dette
gjennom inntektssystemet for & gi sosialhjelp til enkan veere vanskelig fordi det alltid vil vaere grasoner
arbeidsledig ungdom som til en voksen arbeidsledigior hvem som kan sees pa som psykisk utviklings-
Den oppdaterte statistiske analysen viser at det ikkeemmede. | spgrreskjemaundersgkelsen oppgir nes-
er sa stor forskjell i 2000 som i 1993 i kommunenegen halvparten av kommunene at de kan veere i tvil
sosialhjelpsutgifter som falge av henholdsvis en eksem hvorvidt personer som tildeles tjenester, kan reg-
tra arbeidsledig ungdom og en ekstra voksen ames som psykisk utviklingshemmede og dermed kan
beidsledig. Det synes saledes som om den naveereinnrapporteres. Noen kommuner rapporterer inn per-
de vektleggingen av arbeidsledig ungdom i forholdsoner som de er i tvil om er psykisk utviklingshem-
til voksne arbeidsledige i inntektssystemet ikke i til-mede, mens andre ikke gjgr det. Det synes sdledes
strekkelig grad tar hensyn til kommunenes sosialpa dette omradet & vaere en uensartet praksis i inn-
hjelpsutgifter til voksne arbeidsledige. De statistiskerapporteringen fra kommunene.
analysene viste ogsa at antallet neerkulturelle flykt- Innrapporteringen av antallet psykisk utviklings-
ninger som hadde veert mer enn fem ar i landet, hdremmede fra kommunene skal veere kontrollerbar.
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Kommunene skal dokumentere at de innrapportertenunal- og regionaldepartementet har veert kritiske
personene er a regne som psykisk utviklingshemmenok i sin fylkesvise fordeling av skjgnnsmidler, slik
de. Det kan veere vanskelig for kommunene & dokuat denne fordelingen kan vaere best mulig malrettet
mentere dette. Samtidig oppgir halvparten av komfor & rette opp behov som ikke fanges opp av inn-
munene at det ikke alltid framgar klart ut fra doku-tektssystemet.
mentasjonen at diagnosen innebaerer at vedkommen- | St.prp. nr. 62 (1999-2000) om kommunegko-
de kan regnes som psykisk utviklingshemmet. Spgmomien 2001 m.v. viste Kommunal- og regionalde-
reskjemaundersgkelsen viser ogsa at mange kommpartementet til at det var betydelige forskjeller i or-
ner rapporterer inn personer som ikke er blitt diag-dinaert skjgnnstilskudd per innbygger mellom kom-
nostisert. Det kan derfor veere vanskelig a kontrollemunene fylkesvis, og at det derfor var ngdvendig
re innrapporteringen fra kommunene. med en viss omfordeling av skjgnnsmidlene mellom
| perioden fra 1999 til 2002 har kommunerevi- fylkene ut fra malet om et likeverdig tjenestetilbud. |
sjonene kontrollert innrapporteringen fra om lag 60trad med dette viser undersgkelsen at det i de senere
prosent av kommunene. En gjennomgang av diss&rene har skjedd en viss omfordeling av skjgnnsmid-
kontrollene viser at det er funnet avvik i innrappor-lene mellom fylkene, men at det fremdeles er bety-
teringen fra halvparten av kommunene. De vanligstelelige forskjeller i den fylkesvise fordelingen av
avvikene er at det mangler dokumentasjon pa at inrskjgnnsmidlene. Det kan stilles spagrsmal ved om
rapporterte personer er psykisk utviklingshemmedegen foretatte omfordelingen av skjgnnsmidlene mel-
og at det ikke foreligger de ngdvendige enkeltvedtakom kommunene fylkesvis er tilstrekkelig ut fra ma-
for personer som er innrapportert. | om lag hver fierdet om et likeverdig tjenestetilbud.
de kommune som er blitt kontrollert, har kommune- Kommunalkomiteen har pekt pa at det vil vaere i
revisjonen funnet disse avvikene. Spgrreskjemaurstrid med intensjonene dersom fordelingen av
dersgkelsen viser tilsvarende avvik i innrapporterinskjgnnsmidler utvikler seg til & bli faste fordelinger
gen blant de resterende om lag 40 prosent av konog ikke skjgnn som vurderes hvert ar, jf. Innst. S. nr.
munene som aldri er blitt kontrollert. Dette kan hal96 (1993-94). Undersgkelsen viser at det ikke har
fart til at noen kommuner har fatt mer i tilskudd ennskjedd vesentlige endringer fra ar til ar i den kom-
de skulle ha hatt, mens andre kommuner har fatnunevise fordelingen av skjgnnstilskuddet etter om-
mindre. leggingen av inntektssystemet i 1997. Stabiliteten i
skjgnnstildelingen fra ar til &r kan ha sammenheng
. . med omfanget av skjgnnstilskuddet. Det kan stilles
2.3 Skjgnnstilskuddet sparsmal ved om en lavere skjgnnsramme er en for-
Ved innfgringen av det nye inntektssystemet i 1986itsetning for at kommunene ikke skal opparbeide
fikk kommunene og fylkeskommunene til sammenseg skjgnnsmidler pa et rutinemessig grunnlag. |
om lag 1,7 milliarder kroner i skjgnnstilskudd, noemange kommuner utgjer det ordineere skjgnnstil-
som tilsvarer om lag 3,2 milliarder kroner i 2002- skuddet en sa stor del av rammetilskuddet at en star-
kroner. Den gang antok Kommunaldepartementet ate reduksjon i skjgnnstilskuddet fra et ar til det neste
det ville veere mulig & redusere det samlede belgkan skape gkonomiske problemer for kommunen.
som fordeles skjgnnsmessig, jf. Ot.prp. nr. 48 Fylkesmennene fordeler de ordinsere skjgnns-
(1984-85). | Innst. O. nr. 70 (1984-85) viste ogsamidlene til kommunene basert pa retningslinjer for
kommunalkomiteen til at behovet for skjgnnstil- skjgnnstildelingen fra Kommunal- og regionaldepar-
skudd ville avta etter hvert som fordelingsnaklenetementet. Hensikten med disse retningslinjene er a
ble forbedret. Til tross for dette viser undersgkelsemppna en likebehandling av kommunene i alle lan-
at skjgnnstilskuddet har gkt til naermere 4,4 milliar-dets fylker. Retningslinjene angir en rekke forhold
der kroner i 2002, inkludert det ekstraordineeresom fylkesmannen bgr ta hensyn til i skjgnnstilde-
skjgnnstilskuddet. Kommunal- og regionaldepartedingen. Undersgkelsen viser at det kan veere vanske-
mentet deler arlig inn det ordinaere skjannstilskuddelig for fylkesmennene & fa til en likebehandling av
i fylkesvise rammer som fylkesmennene fordeler vi-kommunene pa grunn av forskjellene i skjgnnsram-
dere til kommunene. Undersgkelsen viser at den fylmene mellom fylkene. Undersgkelsen viser at om et
kesvise fordelingen av skjgnnsmidlene har veert relafylke har en hgy eller lav skjgnnsramme kan ha be-
tivt stabil fra ar til ar i perioden fra 1986 til 2002. tydning for hvilke forhold fylkesmannen finner rom
Fylker som fikk mye i skjgnnstilskudd i 1986, fikk for & ta hensyn til i tildelingen. Det kan derfor stilles
ogsa mye i 2002, mens fylker som fikk lite i skjgnn-sparsmal ved om det er mulig a fa til en likebehand-
stilskudd i 1986, ogsa fikk det i 2002. Det kan se uling av kommunene i alle landets fylker gjennom
som om den fylkesvise fordelingen av skjgnnsmid+etningslinjene gitt forskjellene mellom fylkene i
lene i stor grad har blitt viderefgrt fra ar til ar. Det fordelingen av skjgnnsmidlene.
kan ikke utelukkes at stabiliteten i den fylkesvise | Budsjettinnstiling S. nr. 5 (1996-97) viste
fordelingen av skjgnnsmidlene har sammenhengommunalkomiteen til at kommuner med spesielt la-
med stabilitet i behovene for skjgnnsmidler i fylke-ve totale midler per innbygger bgr tilgodeses spesielt
ne. Det kan imidlertid stilles spgrsmal ved om Kom-i skjgnnstildelingen. Til tross for dette viser under-
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sakelsen at det er kommunene som har hgye innteBepartementet viser ogsa til at det politiske flertallet
ter, malt ved frie inntekter eksklusiv skjgnnstilskud-ikke gnsker full utjevning av forskjeller i skatteinn-
det, som far mest i skjgnnstilskudd, mens kommunetekter.
ne som har lave inntekter far minst. Dette kan ha Departementet viser for gvrig til at innfgringen
sammenheng med at fylkesrammene for skjgnnstilav tapskompensasjon i form av ekstraordinaert
skuddet er fordelt slik at fylker hvor kommunene skjgnn fgrte til en forlenget overgangsordning av en-
giennomgaende har et lavt inntektsniva, har lavalringene som ble foretatt i inntektssystemet i 1997.
skjgnnsrammer. Det kan derfor synes vanskelig & tilDette var en villet utvikling for & forhindre for bra
godese kommuner med et lavt inntektsniva iomstillinger i kommunene. Utviklingen i perioden
skjgnnstildelingen uten en omfordeling av skjgnnsfra 1997 til 2001 ma derfor sees i lys av dette. De-
midlene mellom fylkene. partementet viser ogsa til at det ekstraordinzere
Kommunal- og regionaldepartementet har gittskjgnnet vil bli avviklet i perioden fra 2002 til 2006.
retningslinjer for fylkesmennenes fordeling av
skijgnnsmidlene til kommunene. Undersgkelsen vi- = -
ser at ingen av fylkesmennene fikk tilbakemeldingUtgiftsutievningen
fra departementet om i hvilken grad deres fordelingDepartementet er enig med Riksrevisjonen i at det a
av skjgnnsmidlene for 2002 var i samsvar med retfinne fram til kostnadsngkler som er treffsikre nok
ningslinjene. Det kan stilles sparsmal ved om departil & mate utgiftsbehovet i de forskjellige kommune-
tementet i tilstrekkelig grad har fulgt opp fylkesmen-ne, er en viktig forutsetning for a sikre muligheten til
nenes forvaltning av skjgnnsmidlene for & sikre eren likeverdig tjenesteyting. Departementet presise-
likebehandling av kommunene i alle landets fylker irer ogsa at det ligger et omfattende arbeid bak da-
skjgnnstildelingen. gens kostnadsngkkel og valg av kriterier og vekter. |
Som en del av det ordinaere skjgnnstilskuddet haiagmiljgene er det delte meninger om hvilke meto-
kommunene i perioden fra 2000 til 2003 til sammender som bgr velges ved beregning av ngkkelen. Om-
fatt om lag 1,9 milliarder kroner knyttet til ressurs- radet er komplekst, og det foreligger her ikke noen
krevende brukere. Kompensasjonsordningen for res<fasit».
surskrevende brukere skulle sikre at personer med Departementet understreker at det foruten krav
store hjelpebehov fikk de samme tilbudene uavhentil rettferdighet er ngdvendig a sikre muligheter til
gig av hvilken kommune de var bosatt i. Ut fra un-stabilitet og forutsigbarhet i kommunesektoren. Til
dersgkelsen kan det stilles spgrsmal ved i hvilkern viss grad vil malet om rettferdighet og behovet
grad kompensasjonsordningen har sikret dette. Urfor stabilitet og forutsigbarhet i budsjettprosessen og
dersgkelsen viser at forskjellene i skjgnnsrammenplanleggingsarbeidet i kommunene veere i konflikt
mellom fylkene kan ha hatt betydning for hvor myemed hverandre. Departementet viser ogsa til at over-
kommunene har fatt i tilskudd knyttet til ressurskre-gangsordningen i inntektssystemet, som gjgr at end-
vende brukere. Undersgkelsen viser ogsa at det @nger i systemet skjer over en periode pa fem ar, un-
ulik praksis blant kommunene i innrapporteringenderstreker behovet for & la systemet veere i ro en viss
som grunnlag for tildeling av tilskudd. Dette kan haperiode. Departementet viser til at det i de senere ars
fort til at noen kommuner har fatt mer i skjgnnstil- kommuneproposisjoner har vurdert det slik at det er
skudd enn de skulle ha hatt, mens andre kommung@asse a foreta en ny helhetlig gjiennomgang av inn-

har fatt mindre. tektssystemet om lag hvert tiende ar. Departementet
har oppfattet Stortinget slik at det har sluttet seg til
dette.
3 DEPARTEMENTENES Departementet viser for gvrig til at det har satt i
KOMMENTARER gang et forskningsprosjekt som skal se pa kommu-

. nenes kostnader innen rus- og psykiatrisektoren.
Inntektsfordelingen Formalet med prosjektet er & undersgke om kriterie-
Kommunal- og regionaldepartementet framhever ahe i dagens inntektssystem pa en god nok mate tar
det er to overordnede hensyn & ta ved inntektsfordérensyn til variasjoner mellom kommunene i kostna-
ling. For det farste ma en ta hensyn til kommunenegene innen rus- og psykiatrisektoren. Departementet
muligheter til en likeverdig tienesteyting, og for detlegger opp til & presentere resultatene for Stortinget i
andre ma det tas distriktspolitiske hensyn. Begg&ommuneproposisjonen for 2004.

disse hensynene ma etter departementets skjgnn leg- Kommunal- og regionaldepartementet viser til at
ges til grunn ved en evaluering av inntektsfordelin-det i rapporten fra Riksrevisjonen konkluderes med
gen over tid. Det distriktspolitiske aspektet under-at det kan vaere vanskelig & kontrollere innrapporte-
strekes seerlig av opprettelsen av regionaltilskuddeingen fra kommunene av psykisk utviklingshemme-
og viderefagringen av Nord-Norge-tilskuddet. Depar-de til Sosialdepartementet. Departementet viser til at
tementet minner ogsa om at kraftkommunenes innkontrollopplegget ble utarbeidet i samarbeid mellom
tekter pavirker inntektsfordelingen ved at disse haSosialdepartementet og Kommunaldepartementet
hgye inntekter i forhold til de gvrige kommunene.der ogsd Kommunerevisorforbundet og Norsk For-
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bund for psykisk utviklingshemmede var med. De-Dette kan veere forhold bade av permanent og mid-
partementet peker pa at opplysningene som kommuertidig karakter.

nerevisjonen skal kontrollere, ikke i seg selv skal Departementet peker pa at det bare i begrenset
veere gjenstand for fortolkning fra kontrollinstansensgrad er noen sammenheng mellom maten den delen
side. Begrepet psykisk utviklingshemming var ikkeav skjgnnsmidlene som er knyttet til ressurskreven-
uproblematisk i 1998 da kriteriet ble innfert, mende brukere, er fordelt fylkesvis pd og den maten de
man valgte likevel & beholde begrepet sett i lys awvrige skjgnnsmidlene er fordelt fylkesvis pa. | den
den utbredelse det fortsatt hadde i forbindelse mefylkesvise fordelingen av skjgnnsmidler knyttet til
ansvarsreformen. Departementet mener likevel atessurskrevende brukere er det blant annet lagt vekt
det er fullt mulig for kommunene & gjgre en fagligpa antallet innrapporterte ressurskrevende brukere.
vurdering der man tar stilling til om en person er dDepartementet mener at man bgr veere meget var-
regne som psykisk utviklingshemmet. Det kan ettesom med & indikere at forskjellene mellom fylkene i
dette utformes et dokument som legges i sakspapirskjgnnsrammer er en arsak til forskjeller mellom
ne til den enkelte bruker som dokumentasjonsgrunrkommunene i hvor mye de har fatt i tilskudd knyttet
lag ved kommunerevisjonens kontroll. til ressurskrevende brukere.

Sosialdepartementet opplyser i brev av 11. mars Riksrevisjonen har for gvrig i det vesentlige tatt
2003 til Kommunal- og regionaldepartementet mechensyn til og innarbeidet mottatte merknader fra
gjenpart til Riksrevisjonen at departementets erfarinKommunal- og regionaldepartementet til rapportens
ger langt pa vei bekrefter de problemene som omtdaktadel.
les i Riksrevisjonens rapport nar det gjelder doku-
mentasjon om hvem som er a anse som psykisk ut-
viklingshemmet, om det foreligger enkeltvedtak o
om k%ntrollspﬂrsmélet. Etter ggosialdepartemente%é RIKSREVISJONENS BEMERKNINGER

vurdering er det naveerende opplegget med antalhntektsfordelingen

psykisk utviklingshemmede som kriteriedata ikke|nerissystemet ble lagt om i 1997 fordi det davee-

noen god lgsning. Det har imidlertid vist seg vanskezo e jnntektssystemet hadde fert til meget store for-
lig a finne fram til et opplegg som fanger opp gnske

Ek'eller i inntektene til kommunene som i prinsippet
om en best mulig fordeling av tilskuddsmidlene. ) b kP

. . . skulle ha like muligheter til & produsere likeverdige
_ Sosialdepartementet opplyser at det vil arbeidgenagter if. Innst. S. nr. 286 (1995-96). Underse-
videre sa]rcnmep r.nkeq, Fomn;unal-'log lgeg(]j'orfldet).E"rkelsen viser at omleggingen av inntektssystemet ik-
tementet for pa sikt a finne fram til et bedre kriterie-y o o fg1t tj| vesentlige endringer i inntektsforskjel-
opplegg. | den sammenheng viser Sosialdepartgane mellom kommunene i perioden fra 1997 il
mentet blant annet til det arbeidet som for tiden pasngq pette synes & ha sammenheng med tapskom-
gar ndr det gjelder a utvikle IPLOS (Individbasert,onqasionsordningene, som ble innfart samtidig med
pleie- og omsorgsstatistikk). Dette systemet tar maly e qgingen. Disse ordningene skulle, blant annet
sikte pa a implementere i kommunene fra 2006. P§; 5" distriktspolitiske hensyn, sikre at ingen kom-
kort sikt tilsier de fur_mene lesorev!SJonen har giort uner matte bygge ned grunnleggende velferdstil-
at man blant annet vil vurdere a skjerpe kontroliruti-y ,q som fglge av omleggingen av inntektssystemet.
nene i forbindelse med innhentingen av data fra o mmunal- og regionaldepartementet framhever
kommunene. at en ved en vurdering av inntektsfordelingen over
tid bade ma ta hensyn til kommunenes muligheter til
Skjgnnstilskuddet en likeverdig tjenesteyting og distriktspolitiske hen-

K | ionald K o aiyn. Riksrevisjonen er inneforstatt med at inntekts-
ommunal- og regionaldepartementet peker pa alysiemet ogsa skal ivareta distriktspolitiske hensyn.

gkningen i skjgnnstilskuddet fra 1986 til 2002 09sq {4 eqoppgaven til inntektssystemet er imidlertid &
inkluderer det ekstraordineere skjgnnstilskuddet, e\ ne inntekter og utgifter pa en mate som farer il
Ved en vurdering av utviklingen i det ordineere o¢ 'y er enkelt kommune far muligheten til et likever-
skjennstilskuddet ber det ogsa tas i betrakining &g tjenestetilbud. Etter Riksrevisjonens vurdering
midlene til seerlig ressurskrevende brukere har utp,., get stilles sparsmal ved om hensynet til et like-

gjort en hay og gkende andel av skjgnnsmidlene o g tienestetilbud i alle landets kommuner ble til-
perioden fra 2000 til 2003. Videre viser departemens trekgefig vektlagt ved omleggingen av inntektssy-
tet til at de regionalpolitiske hensyn som i noen grad;;c met i 1997.

ligger bak den fylkesvise fordelingen av det ordinae-

re skjgnnstilskuddet, ma ivaretas. Nar det gjelde[J _ N

stabiliteten i den kommunevise fordelingen avYtgiftsutjevningen

skjgnnsmidlene, peker departementet pa at det i rebtgiftsutjevningen i inntektssystemet skal utjevne
ningslinjene er presisert at skjgnnsmidler som hoforskjeller i utgifter mellom kommunene pa en mate
vedregel kun skal tildeles pa grunnlag av forholdsom farer til at hver enkelt kommune far mulighet til
som kommunene selv ikke har herredemme over tilby et likeverdig tjenestetilbud. Undersgkelsen
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viser at sosialhjelpsutgiftene i kommunene ikke fan-ma kunne opparbeide seg skjgnnsmidler pa et rutine-
ges godt nok opp av kostnadsngkkelen i den navamessig grunnlag, jf. Innst. S. nr. 284 (1996-97). Un-
rende utgiftsutjevningen. Riksrevisjonen har merketlersgkelsen viser ogsa at departementet ikke har
seg at departementet er enig i at treffsikre kostnadgulgt opp fylkesmennenes fordeling av midlene mel-
nekler er en viktig forutsetning for & sikre mulighe-lom kommunene gjennom & gi tilbakemelding om
ten til en likeverdig tjenesteyting. Departementethvorvidt deres fordeling er i samsvar med retnings-
mener likevel at det er tilstrekkelig a foreta en nylinjene. Riksrevisjonen stiller derfor spgrsmal ved
helhetlig gjennomgang av inntektssystemet om lagm Kommunal- og regionaldepartementet har for-
hvert tiende ar, ut fra kommunenes behov for stabilivaltet skjgnnsmidlene tilstrekkelig malrettet.
tet og forutsigbarhet. Undersgkelsen viser at de fylkesvise forskjellene
Etter Riksrevisjonens vurdering synes det & veeréfordelingen av skjgnnsmidlene kan gjare det vans-
behov for a revidere kostnadsngkkelen oftere enkelig & fa til en likebehandling av kommunene i alle
det departementet legger opp til. | forbindelse medandets fylker i skjgnnstildelingen. Som et eksempel
omleggingen av inntektssystemet i 1997 viste erhar kommunalkomiteen vist til at kommuner med
samlet kommunalkomite til at inntektssystemet maspesielt lave totale midler per innbygger bar tilgode-
veere til kontinuerlig vurdering for & ivareta kommu- ses spesielt i skjgnnstildelingen, jf. Budsjettinnstil-
nenes velferdsoppgaver pa en best mulig mate, jfing S. nr. 5 (1996-97). Riksrevisjonen vil peke pa at
Innst. S. nr. 286 (1995-96). Kommunenes utgiftererfaringene viser at det synes vanskelig & prioritere
og dermed behovet for statlige overfaringer, er ikkedisse kommunene spesielt i skjgnnstildelingen. Un-
ngdvendigvis stabile og forutsigbare over tid. Un-dersgkelsen viser at kommuner med hgye inntekter
dersgkelsen viser at det i lgpet av relativt fa ar kagjennomgaende far mer i skjgnnstilskudd enn kom-
skje betydelige endringer i hvilke forhold som forar- muner med lave inntekter. Dette synes & ha sammen-
saker utgifter for kommunene. Etter Riksrevisjonensheng med at kommuner med lave inntekter gjen-
vurdering bar ikke hensynet til stabilitet og forutsig- nomgaende ligger i fylker med lave skjgnnsrammer,
barhet vektlegges sa sterkt at det gar pa bekostnirgens kommuner med hgye inntekter ligger i fylker
av kommunenes muligheter til a tilby et likeverdig med hgye skjgnnsrammer.
tienestetilbud. Kompensasjonsordningen for ressurskrevende
Undersgkelsen viser at det er svakheter i innrapbrukere gjennom det ordinaere skjgnnstilskuddet
porteringen av psykisk utviklingshemmede fra kom-skulle sikre at personer med store hjelpebehov fikk
munene til Sosialdepartementet som grunnlag for tilde samme tilbudene uavhengig av hvilkken kommune
skudd gjennom utgiftsutjevningen. Dette kan ha farde var bosatt i. Riksrevisjonen finner grunn til & stil-
til at noen kommuner har fatt mer i tilskudd enn dele spgrsmal ved i hvilken grad kompensasjonsord-
skulle ha hatt, mens andre kommuner har fatt mindringen har sikret dette. Undersgkelsen viser at det er
re. Sosialdepartementets erfaringer bekrefter langilik praksis blant kommunene i innrapporteringen
pa vei de problemene som omtales i Riksrevisjonenav ressurskrevende brukere til fylkesmannen som
rapport. Riksrevisjonen har merket seg at Sosialdegrunnlag for tildeling av tilskudd. Dette kan ha fort
partementet vil arbeide videre sammen med Komtil at noen kommuner har fatt mer i tilskudd enn de
munal- og regionaldepartementet for pa sikt & finneskulle ha hatt, mens andre kommuner har fatt mind-
fram til et bedre kriterieopplegg, samt at man pa korte. Kommunal- og regionaldepartementet opplyser
sikt blant annet vil vurdere a skjerpe kontrollrutine-ogsa at antallet innrapporterte ressurskrevende bru-
ne i forbindelse med innhentingen av data fra komkere har veert et viktig grunnlag for den fylkesvise
munene. fordelingen av skjgnnsmidlene. Den ulike praksisen
i innrapporteringen av ressurskrevende brukere fra
. . kommunene kan dermed ogsa ha fart til utilsiktede
Skjgnnstilskuddet forskjeller i den fylkesvise fordelingen av midlene
Det ordineere skjgnnstilskuddet til kommunene utknyttet til ressurskrevende brukere.
gjorde 2 milliarder kroner i 2002. Undersgkelsen vi-
ser at det er store forskjeller i den fylkesvise forde-
lingen av disse _midlene, sel_v om det_i de senere ag KOMMUNAL- OG REGIONAL-
har skjedd en viss quordellng av mldlene meII(_)m DEPARTEMENTETS SVAR
fylkene. Den fylkesvise fordelingen av skjgnnsmid- )
lene har veert relativt stabil fra &r til &r i perioden fraS@ken har veert forelagt Kommunal- og regionalde-
1986 til 2002, til tross for at kommunalkomiteen harPartementet som i brev av 23. april 2003 har svart:
vist til at fordelingen av skjgnnsmidlene ma veere
malrettet og basert pa de reelle behov de enkelte ar, «Jeg viser til dokumentet «Riksrevisjonens un-
jf. Innst. S. nr. 196 (1993-94). Videre viser undersgdersgkelse av inntektssystemet for kommunene» som
kelsen at ogsa den kommunevise fordelingen aer mottatt til uttalelse og til tidligere korrespondan-
skjgnnsmidlene har veert relativt stabil fra ar til ar.se i saken. Jeg har disse merknadene til Riksrevisjo-
Kommunalkomiteen har vist til at kommuner ikke nens bemerkninger:
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Ad inntektsfordelingen Samtidig utreder departementet na ogsa nye kriteri-

Riksrevisjonen stiller sparsmal om hensynet til like€" for rus og psykiatri, miljg og landbruk, kapital-
verdig tjenestetilbud i alle kommuner blé tilstrekke-<OStnader knyttet til kommunale investeringer, samt
lig vektlagt ved omleggingen av inntektssystemet rskelproblematikken cI,<nyttet til regionaltilskuddet.
1997. Som det har framgatt av departementets tidliErfaringene er derfor sa langt at det kontinuerlig fo-
gere merknader, sikter inntektssystemet mot flerg89ar utredningsarbeid knyttet til inntektssystemet.
mal. Ved siden av at forutsetninger for et likeverdigoyStemet er derfor ikke «fredet» i perioden mellom
tienestetilbud m& oppfylles, er det ogsa sentralt af,je stgrre og mer helhetlige revisjonene hvert tiende
distriktspolitiske méalsettinger skal ivaretas. | perio- &+ _ . .
den som er analysert har det i tillegg ikke veert noen _ RikSrevisjonen bemerker at det er svakheter i
politisk malsetting & redusere kraftkommunenes inniMNrapporteringen av psykisk utviklingshemmede fra
tekter eller & innfare full skatteutjevning kommunen%‘om.m“nene.tII Sosialdepartementet som grunnlag
i mellom. B&de de distriktsmessige tilleggene og akior tilskudd giennom utgiftsutjevningen. Som tidlige-
septerte skatteforskjeller vil automatisk bidra til & e bemerketiravar side vil vi sammen med Sosialde-

stabilisere inntektsforskjellene mellom kommuneneP@rtémentet pa sikt prave a finne fram til bedre kri-

til tross for endringer i kostnadsngkler og inntekts-(€"€r for kompensasjon pa dette feltet. Som det er
systemet for gvrig. framhevet i tidligere brev fra departementet, mener

Ved innfgring av endringene i 1997 som opplejeg at det til tross for svakheter med dette kriteriet er
ging av Inntektssystemutvalgets arbeid, ble det i imulig for kommunene a gjere en faglig vurdering av
legg innfart en tapskompensasjonsordning i form a™M €N person er psykisk utviklingshemmet eller ikke.
et ekstraordineert skjgnn for & dempe omfordelingsE" Slik vurdering ber falges av et dokument som leg-
virkninger i en omleggingsfasen. | og med at tapsJ€S ved sakspapirene til den enkelte bruker som do-
kompensasjonsordningen avvikles i perioden zoozl_lzumen”taSJonsgrEnnlag for kommuperewsn}nens
06, betydde dette i realiteten at omleggingen av inn_ontrok. Det er _omfmurlm_enes ansvar a_ls_;arge or at
tektssystemet i 1997 innfares gjennom en overgangtelt dokumentasjon foreligger. Videre vil jeg under-
ordning pa ti &r, mot fem &r som ellers er vanlig. Sréke at opplysningene som kommunerevisjonen
Departementet har lagt opp til den praksis at det fo-Skal kontrollere, ikke i seg selv skal veere gjenstand
retas en helhetlig gjennomgang av kommunenes ifor fortolkninger fra kontrollinstansens side. For ek-
nansieringssystem hvert tiende &r. Ut fra at det kars€MPel skal kommunerevisjonen kontrollere om det i
veere gnskelig & la endringer f& virke fullt ut en stun _aksEaplrene s”tar ck)lr<n €n person er psy((klsk utvik-
for neste revisjon av systemet, er jeg enig med RikgP9S enf1met eler eoi' Dersom doetO: sa spaplliene
revisjonen i at en ved innfgring av endringer i syste-Star OPpTart en annen diagnose, gar det utover kom-
met ngye bgr vurdere lengden av overgangsordnif'Unerevisjonens kompetanse a ta stilling tif om den-
gen opp mot hensynet til gjennomfgring av endrin/'€ innebeerer psykisk utviklingshemning. | slike til-

ger som kan fare til en mer rettferdig inntektsforde-felle skal kommunerevisjonen papeke at det er avvik
ling. fra Sosialdepartementets retningslinjer. Videre er

det viktig & fa fram at alle mangler som kommunere-
visjonen dokumenterer, fgrer til at Sosialdeparte-
. N mentet gjor tilsvarende korreksjon i de innsendte
Ad utgiftsutjevningen kriteriedataene for psykisk utviklingshemmede for
Departementet legger opp til & foreta en helhetligde oversendes Kommunal- og regionaldepartemen-
revisjon av inntektssystemet og finansieringen avet til bruk i inntektssystemet.
kommunesektoren for gvrig hvert tiende ar. Pa bak-
grunn av sin analyse hevder Riksrevisjonen at det
synes a vaere behov for & revidere kostnadsnﬂklerk(\a . .
oftere enn departementet har lagt opp til. d skjgnnstilskuddet

Hensynene til stabilitet og kontinuitet tilsier at Riksrevisjonen peker pa at den fylkesvise fordelin-
systemet ikke bgr endres for ofte. Samtidig vil jegen av det ordinaere skjgnnet har veert relativt stabil
understreke at inntektssystemet ikke er et statisk sfra ar til ar i perioden 1986—-2002, og viser til kom-
stem som kun blir gjenstand for endringer hvert tien-munalkomiteens merknad i Innst. S. Nr 196 (1993-
de ar. Det er gjort relativt store endringer med sy-94) at fordelingen av skjgnnet ma veere malrettet og
stemet fra 1997, ogsa nar det gjelder kostnadsngkldsasert pa reelle behov. Riksrevisjonen peker ogsa pa
ne. | forlengelse av endringene som kom i 1997 eat den kommunevise fordelingen har veert stabil fra
det utredet kriterier for psykisk utviklingshemmendér til &r og viser til kommunalkomiteens merknad i
(innfart f.0.m 1998) og nye bosettingskriterier (inn-Innst. S nr. 284 (1996-97) at kommuner ikke ma
fort f.0.m 2002). | tillegg ble beregningene i inntekt-kunne opparbeide seg skjgnnsmidler pa et rutine-
systemet fra i ar basert pa nyere befolkningstall, slikmessig grunnlag. Samtidig viser Riksrevisjonen til at
at kommuner med raskt gkende folketall far tilskuddepartementet ikke har fulgt opp fylkesmennenes
det som fglge av nye innbyggere sa raskt som muligordeling av midlene mellom kommunene gjennom a
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gi tilbakemeldning om hvorvidt deres fordeling er i For det andre, det er ikke alene ordningen med
samsvar med retningslinjene. kompensasjon for ressurskrevende brukere som skal
Jeg vil vise til at det har skjedd en viss omfordesikre at den enkelte bruker far det tilbudet som ved-
ling av fylkesrammene de senere ar. De regionalpokommende har krav pa uavhengig av hvilken kom-
litiske hensyn som i noen grad ligger bak fordelin-mune som gir tjenesten. Det er lovverket, blant annet
gen av det ordineere skjgnnstilskuddet ma imidlerticosialtjenesteloven, som skal sikre den enkelte det
ivaretas, og det er derfor begrenset i hvor stor gradtiltak gjennom enkeltvedtak som er ngdvendig etter
det er mulig med en omfordeling av fylkesrammeneen individuell vurdering. Kompensasjon til kommu-
Det er relativt stor stabilitet i den kommunevise nene gjennom skjgnnet skal bidra til & sette kommu-
tildelingen av det ordineaere skjgnnstilskuddet. Jeg vihene i stand til dette. Som departementet tidligere
imidlertid understreke at det i fylkesmennenes rethar bemerket er den beregningsmodellen som de-
ningslinjer fremkommer at skjgnnsmidlene skal brupartementet har sendt til fylkesmannen kun ment
kes til & lgse problemer av bade permanent og mesom et hjelpemiddel for beregning av tilskudd til den
midlertidig karakter. |1 den utstrekning skjgnnstil- enkelte kommune. Fylkesmannen skal her foreta en
skuddet ytes til kommuner som har problemer askjgnnsmessig vurdering knyttet til kommunegkono-
mer permanent karakter, er det rimelig med hgy stami, kommunestgrrelse og om kommunen har et spe-
bilitet i den kommunevise tildelingen. Jeg vil i dennesielt hgyt antall ressurskrevende brukere i forhold til
sammenhengen ogsad gjgre oppmerksom pa ajennomsnittet.»
skjgnnsmidlene som hovedregel kun skal tildeles pa
grunnlag av forhold som kommunene selv ikke har
herredgmme over, det vil si at kompensasjon p3
grunnlag av darlig gkonomistyring g%nereltJ ikkg% RIKSREVISJONENS UTTALELSE
skal tildeles. Riksrevisjonen konstaterer at det synes & veere enig-
Riksrevisjonen viser til at departementet ikke harhet om at lengden pa overgangsordningen kan pavir-
fulgt opp fylkesmennenes fordeling av midlene melke hvor raskt man nar malet om en rettferdig inn-
lom kommunene. Det er departementets oppfatnintgktsfordeling mellom kommunene. Undersgkelsen
at var praksis er i trdd med gkonomireglementet fowiser at overgangsordningene som ble innfart i for-
staten, dvs. at de funksjonelle kravene til gkonomibindelse med omleggingen av inntektssystemet i
reglementet farst og fremst gjelder gremerkede til41997, bidro til & opprettholde inntektsforskjellene
skudd og ikke kap. 571 og kap. 572. En oppfglgingnellom kommunene.
og kontroll av om fylkesmannens tildeling er i sam- Kommunal- og regionaldepartementet opplyser
svar med retningslinjene ville vaert sveert ressurskreat inntektssystemet ikke er «fredet» i perioden mel-
vende og etter departementets syn lite hensiktsmel®m de helhetlige revisjonene hvert tiende ar. Depar-
sig, ettersom fylkesmennene har betydelig bedreementet utreder for tiden blant annet nye kriterier
kjennskap til enkeltkommuner enn departementet. for rus og psykiatri, miljg og landbruk og kapital-
Kompensasjon for ressurskrevende brukere gi&ostnader ved kommunale investeringer. Det fram-
ogsa gjennom det ordinzere skjgnnet. Det sies i Rikgiar imidlertid av Riksrevisjonens undersgkelse at
revisjonenes bemerkninger at ordningen skulle sikrevariasjonen i sosialhjelpsutgiftene mellom kommu-
at personer med stort hjelpebehov fikk de samme tikene ikke fanges godt nok opp av det naveaerende
budene uansett hvilken kommune de var bosatt i, ogntektssystemet, spesielt i forhold til arbeidsledige
finner videre grunn til & sparre om kompensasjonsog innvandrere. Dette viser etter Riksrevisjonens
ordningen har sikret dette. vurdering at det igangsatte utviklingsarbeidet ikke
For det farste vil jeg her papeke, noe som ogséar veert tilstrekkelig omfattende for derigjiennom a
tidligere har blitt gitt som merknad fra departemen- legge til rette for et likeverdig tjenestetilbud i alle
tet, at fordelingen av midlene til fylkene til ressurs-landets kommuner.
krevende brukere er knyttet bade til innbyggertall i Riksrevisjonen har med tilfredshet merket seg at
fylket og til antallet ressurskrevende brukere. | 2000Kommunal- og regionaldepartementet vil arbeide vi-
og i 2001 ble fordelingen ogsa gitt i forhold til hvor- dere sammen med Sosialdepartementet for pa sikt &
dan Sosialdepartementet i 1999 fordelte midler tilfinne fram til et bedre kriterieopplegg for psykisk ut-
seerlig ressurskrevende psykisk utviklingshemmedeiklingshemmede, samt at man pa kort sikt blant an-
| 2002 ble ogsa en viss sum fordelt etter hvordamet vil vurdere & skjerpe kontrollrutinene i forbindel-
man fordelte midler i 2001 og 2002. Siden det er flese med innhentingen av data fra kommunene. Riks-
re kriterier som legges til grunn, og siden antalletrevisjonen er ogsa enig med Kommunal- og regio-
ressurskrevende brukere i fylket framstar som emaldepartementet i at det er kommunenes ansvar a
sum av innrapporteringen pa kommuneniva, bar ersgrge for at rett dokumentasjon foreligger, og at
veere meget varsom med a konkludere om i hvilkekommunerevisjonen skal papeke at det er avvik fra
grad ulik praksis av innrapporterte ressurskrevendeSosialdepartementets retningslinjer hvis slik doku-
brukere har slatt igjennom ved fylkestildelingen avmentasjon mangler. Dette forutsetter imidlertid at
midler. det gar klart fram av retningslinjene hvilken doku-
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mentasjon som kreves slik at fortolkninger fra kon-revisjonens vurdering er det imidlertid ngdvendig
trollinstansen kan unngas. for departementet & falge opp fylkesmennenes prak-
Ifolge departementet er det begrenset i hvor stosis i skjgnnstildelingen for & kunne vurdere om de-
grad det er mulig med en omfordeling av de betydepartementets retningslinjer for fylkesmennenes for-
lige forskjellene i skjgnnsrammene mellom fylkenedeling fungerer som forutsatt.
pa grunn av regionalpolitiske hensyn. Riksrevisjo- | kommuneproposisjonen for 2003 varslet depar-
nen vil i den forbindelse vise til at det er andre ordtementet at det ville komme tilbake til finansierings-
ninger i inntektssystemet som i hovedsak skal ivareordningen for ressurskrevende brukere i kommune-
ta de regionalpolitiske hensynene. Riksrevisjonemproposisjonen for 2004. Undersgkelsen viser at det
mener derfor at departementet ngye bgr vurderbar veert ulik praksis blant kommunene i innrappor-
hvorvidt dagens fylkesvise fordeling av skjgnnsmid-teringen av ressurskrevende brukere som grunnlag
lene p& en god méte fanger opp forhold som innfor tildeling av tilskudd gjennom den naveerende
tektssystemet ellers ikke tar hensyn til. kompensasjonsordningen. Riksrevisjonen vil under-
Kommunal- og regionaldepartementet har ikkestreke betydningen av at utformingen av rapporte-
fulgt opp fylkesmennenes fordeling av skjgnnsmid-rings- og kontrollopplegget vektlegges i det videre
lene mellom kommunene. Riksrevisjonen er enigarbeidet med finansieringsordningen for ressurskre-
med departementet i at det ikke er hensiktsmessig siende brukere for & sikre at kommunene gis kom-
departementet vurderer hvor mye fylkesmennene gipensasjon for de samme utgiftstypene.
den enkelte kommune i skjgnnstilskudd. Etter Riks- Saken sendes Stortinget.

Vedtatt i Riksrevisjonens mgte 6. mai 2003
Bjarne Mark-Eidem Annelise Hgegh
Jan L. Stub Helga Haugen Nils Totland

Therese Johnsen
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1 Innledning

1.1 BAKGRUNN Inntektssystemet er fgrst og fremst et virkemiddel

Inntektssystemet er et system for fordeling av ramfor & pavirke inntektsfordelingen mellom kommune-
metilskudd fra staten til kommunene og fylkeskom-ne for dermed a utjevne de gkonomiske forutsetnin-
munene. | 2003 f&r kommunene og fylkeskommune@ene for et likeverdig tjenestetilbud i alle landets
ne til sammen 53 milliarder kroner i rammetilskuddkemmuner, jf. St.prp. nr. 55 (1995-1996). Vi har
giennom inntektssystemet over kapittel 571 og kaderfor undersgkt utviklingen i inntektsfordelingen
pittel 572 i budsjettet til Kommunal- og regionalde- Mellom kommunene etter omleggingen av inntekts-
partementet Rammetilskuddet utgjer sammen med SyStemet i 1997. Utgangspunkiet for denne omleg-
skatteinntektene de frie inntektene, det vil si inntek-gingen var at det daveerende inntektssystemet hadde
ter som kommunene kan disponere fritt uten andré@'t til store forskjeller i inntektene til kommunene,
bindinger fra staten enn dem som falger av lovverd: INnst. S. nr. 286 (1995-1996). Siktemalet med
ket. omleggingen var a gi kommunene mulighet til a til-
Inntektssystemets viktigste oppgave er & bidra tiPY €t likeverdig tienestetilbud. .
en rettferdig fordeling av tilskudd mellom kommu- __Riksrevisjonen har videre valgt a undersgke ut-
ner ved & utjevne de gkonomiske forutsetningene fddiftsutievningen fordi den er en viktig komponent i
et likeverdig tjenestetilbutiDet nye inntektssyste- INNtektssystemet. Utgiftsutjevningen skal utjevne
met ble innfart i 1986 p& grunnlag av Stortingets beforskjeller mellom kommunene i innbyggernes be-
handling av Stortingsmelding nr. 26 (1983-84), jf_hOV for tienester og ko_stnade_r ved produksjon av tje-
Innst. S. nr. 305 (1983-84). Det er foretatt en rekkéestene. Utgiftsutievningen til den enkelte kommu-
justeringer av inntektssystemet siden det ble innfgrt1€ beregnes ved hjelp av kostnadsngkkelen og tilha-
| 1997 ble inntektssystemet lagt om pa grunnlag avende kriteriedata. Vi har valgt a undersgke hvordan
NOU 1996:1 «Et enklere og mer rettferdig inmekts_kostnadsnfakkeler_] ivaretar so&alhjelpsout_glfte_ne til
system for kommuner og fylkeskommuner» fra inn-kommunene. Sosialhjelpsutgiftene inngar i utgiftsut-
tektssystemutvalget. jevningen som en del av helse- og sosialsektoren, i
Riksrevisjonen har valgt & undersgke inntektssyfillegg til grunnskolesektoren og kommunal admini-
stemet fordi rammetilskuddet med 53 milliarder kro-Strasjon. Vi har ogsa undersgkt kriteriedataene for
ner utgjer et vesentlig belgp i statsbudsjettet. Ut fr@Sykisk utviklingshemmede fordi disse er basert pa
en vesentlighetsvurdering er undersgkelsen avgre@n arlig innrapportering fra kommunene og dermed
set til rammetilskuddet til kommunene. | 2003 farrepresenterer risiko. . ) _ _
kommunene naermere 3/4 av det samlede rammetil- Vi undersgker ogsa skjgnnstilskuddet fordi
skuddet til kommunesektoren, mens resten gar tkignnsaspektet gjor at det er risiko for at kommune-
fylkeskommunene. Det samlede rammetilskuddet tine ikke behandles likt i skjgnnstildelingen. Stortin-
kommunene i 2003 bestar av sju forskjellige til- 9€t fastsetter den arlige rammen for skjgnnstilskud-
skudd over kapittel 571 i budsjettet tii Kommunal- det i forbindelse med behandlingen av kommune-

og regionaldepartementet; proposisjonen. Kommunal- og regionaldepartemen-
— post 60 Innbyggertilskudd (med fratrekkftillegg tet fordeler deretter det ordineere skjgnnstilskuddet i
for inntekts- og utgiftsutjevning) fylkesvise rammer, som fylkesmennene fordeler vi-
— post 62 Nord-Norge-tilskudd dere til de enkelte kommunene. Det ordineere
— post 63 Regionaltilskudd skjgnnstilskuddet skal fange opp lokale forskjeller
— post 64 Skjgnnstilskudd (ordineert og ekstraordi-S0m inntektssystemet ellers ikke tar hensyn til. Som
naert skignnstilskudd) en del av det ordinzere skjgnnstilskuddet gis det
— post 65 Hovedstadstilskudd kompensasjon knyttet til seerlig ressurskrevende bru-
— post 67 Storbytilskuddet kere av kommunale tjenester. Vi har sett spesielt pa
— post 68 Forsgk med rammeﬁnansiering av @redenne delen av det ordinaere SkjﬂnnSt”SkUddet [ (0]¢]
merkede tilskudd med at den er basert pa en arlig innrapportering av

utgiftsanslag fra kommunene.

tKilde: Statsbudsjettet for 2003, vedtatt hgsten 2002.
2NOU 1996:1.
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1.2 FORMAL OG PROBLEMSTILLINGER

Dokument nr. 3:8

Inntektssystemet skal fordele en gitt totalramme p&
en riktigst mulig mate mellom de enkelte kommune-
ne, jf. Innst. S. nr. 305 (1983-84) til St.meld. nr. 26

(1983-1984). Formalet med undersgkelsen er a be-

lyse om rammetilskuddet faktisk blir fordelt pa en
riktigst mulig mate gjennom falgende problemstil-
linger:

2002-2003

Utgiftsutjevningen:

Hvor treffsikker er kostnadsngkkelen i inntekts-
systemet nar det gjelder kommunenes sosial-
hjelpsutgifter?

I hvilken grad er kriteriedataene for psykisk ut-
viklingshemmede som ligger til grunn for ut-
giftsutjevningen i inntektssystemet riktige?

Skjgnnstilskuddet:

Inntektsfordelingen mellom kommunene:

Hvordan har inntektsfordelingen mellom kom-
munene utviklet seg etter omleggingen av aw
inntektssystemet i 19977

Hva kan forklare utviklingen i inntektsfordelin-
gen mellom kommunene etter omleggingen aw
inntektssystemet i 19977

Hvordan har stegrrelsen pa skjgnnstilskuddet ut-
viklet seg etter at det nye inntektssystemet ble
innfart i 19867

Hvordan har departementet fordelt de ordinesere
skjgnnsmidlene i fylkesvise rammer for forde-
ling til kommunene?

Hvordan har fylkesmennene fordelt de fylkesvi-
se rammene for de ordingere skjgnnsmidlene
mellom kommunene?
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2 Metoder og datagrunniag

Undersgkelsen av inntektssystemet er basert pa effisienten er nzer 100, er det store forskjeller mel-

bred gjennomgang av sentrale stortingsdokumentdom enhetene. Variasjonskoeffisienten vil ogsa kun-

m. v. i perioden fra det nye inntektssystemet ble innne bli starre enn 100 dersom spredningen i dataene
fort i 1986 og fram til 2003. Problemstillingene fra er tilstrekkelig stor.

kapittel 1 er undersgkt ved hjelp av en kombinasjon

av kvantitative og kvalitative metoder og ved bruk .

av ulike datakilder. Undersgkelsen er basert pa staJtgiftsutjevningen

tistiske analyser (blant annet regresjonsanalyse), do-kostnadsngkkelen til kommunene inngar sektor-

kumentanalyse, spgrreskjema og intervjuer. Utkastgkler knyttet til helse- og sosialsektoren, grunnsko-

til revisjonskriterier ble forelagt Kommunal- og re- |esektoren og kommunal administrasjon. Sektorngk-

gionaldepartementet til uttalelse i brev av 15. makelen knyttet til helse- og sosialsektoren omfatter

2002. Utkast til faktadel ble i brev av 12. februarpleie- og omsorgstjenesten i kommunene, primeer-
2003 forelagt Kommunal- og regionaldepartementehelsetjenesten, gkonomisk sosialhjelp og barnever-

og Sosialdepartementet for merknader. net. Riksrevisjonen har undersgkt delkostnadsngk-
kelen knyttet til sosialhjelpsutgiftene i kommunene.
Inntektsfordelingen mellom kommunene Konklusjoner som blir funnet i en analyse av sosial-

hjelp, kan imidlertid ikke uten videre overfgres til

Inntektsfordelingen mellom kommunen r |
tekisfordelinge €0 0 unene er belyst ndre deler av kostnadsngkkelen.

ved hjelp av data fra Statistisk sentralbyra (SSB)a . - .
over frie inntekter i kroner per innbygger i perioden | K{Jgg;a_dsnﬁklrglen kﬂyttgt .tc'jl Isods_lalhjeinI har si-
fra 1991 til 2001 p& kommuneniva fra kommune-%€" Inneholdt antall arpeiasledige, skilte og se-

regnskapsstatistikken. Frie inntekter er definert sonf@rerté og innvandrere som kriteriddisse kriterie-

summen av en kommunes skatteinntekter og rammae ble innfart etter forslag fra inntektssystemutval-

tilskuddet. 2001-tallene er basert pA KOSTRA-datd€t | NOU 1996:1. Utvalgets forslag var igjen basert
og omfatter 93 prosent av landets kommuner. | beP@ €N regresjonsanalyse som SSB utfarte i 1995 pa

regningene er gjennomsnittet vektet etter innbygger@PPdrag fra utvaiget. | denne analysen sa SSB pa
tall, slik at folkerike kommuner veier tyngre enn nvordan kommunenes utgifter til sosialhjelp per inn-
mindre kommuner. Analysene er foretatt uten Osld?Y99€r | 1993 varierte med kommunal gkonomi,

p& grunn av sin seeregne rolle som bade kommur&trukturelle variabler og sosiogkonomiske faktorer.
og fylkeskommune SSB har pa oppdrag fra Riksrevisjonen gjennom-

Hva som kan forklare utviklingen i inntektsfor- fart en tilsvarende regresjonsanalyse av sosialhjelps-

delingen mellom kommunene, er belyst ved hjelp af't9iftene i kommunene med data for 2000. Regre-

beregninger basert pd ovennevnte data fra SSB oo?sanalyzen til SISB bI(SaSgI]?J;ent?onmE pa Zammfe
data fra den beregningstekniske dokumentasjonef)d€ SOM den analysen utlarte pa oppadrag fra

: : o nntektssystemutvalget. | analysen fra 1995 ble det
(«Grent hefte») til statsbudsjetiproposisjonene fo brukt data for sosialhjelpsutgiftene til alle landets

perioden fra 1997 til 2001. Dette er gjort ved a simus . ;
lere hvor mye kommunene ville hatt i frie inntekter i kommuner i 1993, mens det denne gang blir brukt

kroner per innbygger i perioden fra 1997 fi 20pzdata fra 2000. Formalet med & gjennomfgre en ny

: ; ' lyse er & belyse eventuelle endringer
dersom tapskompensasjonen (det ekstraordinsef&9resionsanalys
skignnstilskuddet og regionaltilskuddet) i forbindel-Fra 1993 til 2000 i hva som kan forklare kommunale

se med omleggingen av inntektssystemet trekkes ly@ri;s{on_e:ji tsosialhgelpsut%i_ftﬁnet. linash q
og fordeles til alle kommunene med et likt belgp per  fI€redataene for pSykisk utviklingshemmede
innbygger. er belyst ved hjelp av en dokumentanalyse av 341 at-

; ; testasjonsskjema som kommunerevisjonene har
| analysen av inntektsfordelingen mellom kom- . . . . ;
munene har vi benyttet det statistiske malet varia§endt til Sosialdepartementet i perioden fra 1999 til

sjonskoeffisienten. Dette er et statistisk mal som kan

brukes til & undersgke variasjon mellom grupper L kelen alhielosutaifter inneholder i i
; ; 2 ; elkostnadsngkkelen for sosialhjelpsutgifter inneholder i til-

med hensyn tl Spreq”mg nar de.t .er store forskjeller IIegg befolkningskriterier med vekt pa innbyggere 16-66 ar.

giennomsnittet. Variasjonskoeffisienten er beregnetgefoikingskriteriene ble gitt en vekt pa 3,3 prosent i delkost-

som standardavviket i prosent av gjennomsnittet. nadsngkkelen, jf. NIBR-notat 1996:113.

Hvis beregnet variasjonskoeﬁisient er neer 0, er detAnalysen er dokumentert i SSB notat 95/56 «Faktorer bak

sma forskjeller mellom enhetene. Hvis variasjonsko- kommunale variasjoner i utgifter til sosialhjelp og barneverns.
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2002. | denne analysen har vi registrert antallet konperioden fra 1986 til 2002 og pa den beregningstek-
troller hvor det er funnet ett eller flere avvik fra So- niske dokumentasjonen («Grgnt hefte») til statsbud-
sialdepartementets retningslinjer for innrapporteringsjettproposisjonene.
fra kommunene, i tillegg til hva slags avvik kommu-  Fylkesmennene avgjgr hvor mye kommunene
nerevisjonene har funnet i innrapporteringen. skal fa i ordinaert skjgnnstilskudd. Vi sendte et spgr-
Dokumentanalysen er supplert med en spgrrereskjema til alle fylkesmennene for a belyse hvordan
skjemaundersgkelse om kommunenes innrapportdylkesmennene fordeler skjgnnstilskuddet mellom
ring av psykisk utviklingshemmede til Sosialdepar-kommunene. Alle de 18 fylkesmennene besvarte
tementet i 2002. | spgrreskjiemaundersgkelsen inrspgrreskjemaet. Spgrreskjemaundersgkelsen ble
gar kommuner hvor innrapporteringen av psykiskfulgt opp med intervju med representanter for fire av
utviklingshemmede ikke tidligere har blitt kontrol- fylkesmennene. Embetene ble valgt ut pa grunnlag
lert av kommunerevisjonen. Spgrreskjemaet ble beav starrelsen pa den ordingere skjgnnsrammen til fyl-
svart av 98 av de 104 kommunene som det ble senllét, slik at to av embetene har en hgy skjgnnsramme
til, noe som gir 94 i svarprosent. Spgrreskjemaebg to av embetene har en lav skjgnnsramme. Refera-
skulle besvares av den i kommunen som hadde stadtine fra intervjuene er godkjent av dem som ble in-
for innrapporteringen av psykisk utviklingshemme-tervjuet.
de til Sosialdepartementet i 2002. | arbeidet med & | undersgkelsen av skjgnnstilskuddet har vi sett
utforme spgrreskjiemaet ble avdeling for voksenhaspesielt pa skjgnnsmidlene knyttet til ressurskreven-
bilitering ved Ulleval universitetssykehus konsul- de brukere. Denne analysen er basert pa data fra
tert. Sparreskjemaet ble ogsa pretestet for det bkeGragnt hefte» for perioden fra 2000 til 2003 og pa
sendt ut til kommunene. egne spgrsmal i sparreskjemaene til fylkesmennene
og i intervjuene med representanter fra fylkesmen-
: . nene. | tillegg til dette er det gjennomfgrt en spgrre-
Skjgnnstilskuddet skjemaundersgkelse overfor de samme kommunene
I undersgkelsen er analysene av utviklingen i stgrrelsom besvarte spgrreskjemaet vedrgrende psykisk ut-
sen pa skjgnnstilskuddet og fordelingen av skjgnnsviklingshemmede. Dette skjemaet skulle besvares av
midlene mellom fylkene og kommunene basert p&en i kommunen som hadde statt for innrapporterin-
data om skjgnnstilskuddet fra Kommunal- og regio-gen av ressurskrevende brukere til fylkesmannen i
naldepartementets arlige kommuneproposisjoner 2002.
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3 Revisjonskriterier

3.1 INNLEDNING mellom kommunene og dermed for & utjevne de

. . gkonomiske forutsetninger for et likeverdig tjeneste-
Inntektssystemet er ikke seerskilt lovfestet. | de aktug 4 i alle landets komgmunér. gt

elle saerlovene er det imidlertid fastsatt at staten yter | 1997 ble inntektssystemet lagt om p& grunnlag

arlig rammetilskudd til delvis dekning av kommune- ) : :

, ; . v NOU 1996:1. Denne omleggingen av inntektssy-
nes utgifter gjiennom inntekissystemet etter regleg,, o "poide 'som siktemal éggi kgommunene muli)é-
gitt av Kongen, jf. § 5-2 i kommunehelsetjenesteloy, . " yilby et likeverdig tienestetilbud, jf. St.prp.

ven, § 11-6 i sosialtjenesteloven og § 13-9 1 opplesy, "55 (1995-96). I Innst. S. nr. 286 (1995-96) men-

ringsloven. te flertallet i kommunalkomiteen at regjeringen had-

Statens tilskudd til kommunene er for gvrig re- . .
gulert av gkonomireglementet for staten og kapittegg dlf‘egt i]:/rgrrgt ;E f?rr,ﬁltae?(t?s%gn'qrggekﬁsos\yeséigng\%
12 i de funksjonelle kravene til gkonomiforvaltnin- nemlig & utjevne inntekter og utgifter pa en méte

gen. 8 3-2 i gkonomireglementet fastsetter at tilde- : ° .
lingsinstansen for tilskuddsbevilgninger ma foretaﬁf)g: rﬂf\g:ld% :}\éﬁreggliﬁgulaommune far muligheten

oppfalging og kontroll tilpasset den enkelte til- | Innst. S. nr. 286 (1995-96) pekte flertallet |

merknadene il denne bestemmelsen presiseres def{gnmunalkoniteen pé at utgangspunktet or omieg-
P gen av inntektssystemet var at det daveerende

kontrolltiitakene ma avpasses etter behovet for konl'nntektssystemet hadde fart til meget store forskjel-

::8::’erifogﬁ[g:?eut“r%réztfge ggel:i?ft%adfgﬁtr\éﬁ?ngor?éler i inntektene til kommunene, som i prinsippet
: bp 909 skulle ha like muligheter til & produsere likeverdige

et rimelig omfang i forhold til den nytten det gir. tienester. Flertallet viste til at de fattigste kommune-

De funksjonelle kravene gjelder i praksis f@rst 09, o2 e en bruttoinntekt p& 18.000 kroner per inn-
fremst for gremerkede tilskudd. Noen punkter, for, ygger mens de rikeste kommunene hadde en inn-

eksempel vedrﬂrerlde rapportering, gjelder ogs kt pa over 100.000 kroner per innbygger. En ve-
rammetilskuddet. Nar det gjelger oppgaver flr?ans"sentlig del av denne forskjellen skyldes det daveeren-
ert av rammetilskuddet, framgar det | de funksjonel, e inntektssystem. Flertallet viste ogsa til at kost-
le kravene at det enkelte departement ma etable%adsforskjellene mellom kommunene i tjenestepro-
systemer og rutiner for rapportering fra kommuneneduksjonen ikke var sa store som inntektssystemet
som viser at de etterlever de lover og regler sonj

. , g o kulle tilsi.
gjelder, og ellers belyser situasjonen pa vedkom- . )
mende aktivitetsomrader. I Innst. S. nr. 284 (1996-97) om kommunegko

nomien 1998 m. v. understreket en samlet kommu-
nalkomité viktigheten av & arbeide for en fordeling
som sikrer at alle kommuner kan tilby et likeverdig
tienestetilbud. Komiteens flertall mente at en av de
3.2 INNTEKTSFORDELINGEN MELLOM stgrste utfordringene i dagens Norge er & redusere
KOMMUNENE forskjellen i kommunenes evne til & yte tjenestetil-
Ved innfaringen av det nye inntektssystemet i 198éud. | Innst. S. nr. 252 (1999-2000) om kommune-
understreket Stortingets kommunalkomité at det epkonomien 2001 m. v. pekte en samlet komité pa at
et mal & sgrge for at alle innbyggere i landet far een meget viktig arsak til de store ulikheter en ser
tilstrekkelig og mest mulig likeverdig tienestetilbud, mellom det kommunale tjenestetilbudet i dag, er for-
jf. Innst. S. nr. 305 (1983-84). | St.prp. nr. 62skjelleriinntektsniva. Flertallet uttalte at inntektsut-
(1999-2000) om kommunegkonomien 2001 m. vjevning er et sentralt virkemiddel for & n& malet om &
papeker Kommunal- og regionaldepartementet a§ik(e_utjevning av de @konomiske for_utsetninger for
undersgkelser har vist at forskjeller i inntektsnivaa gi likeverdige kommunale tjenestetilbud. _
best forklarer forskjeller i tienestetilbudet mellom | St.prp. nr. 55 (1995-96) viste regjeringen til at
kommunene. Kommuner med hgye frie inntekter pefle minste kommunene har hatt et relativt hgyt inn-
innbygger synes giennomg&ende & gi et bedre tjenetektsniva etter at inntektssystemet ble innfart, mens
tetilbud enn andre kommuneinntektssystemet er sentrale by- og landkommuner har hatt et lavere inn-
et virkemiddel for & pavirke inntektsfordelingen tektsniva. | Innst. S. nr. 286 (1995-96) var flertallet i

°NOU 1996:1, s. 59. 5NOU 1996:1, s. 9.
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kommunal-komiteen enige med regjeringen i at sm&kuddef. Innbyggertilskuddet blir i utgangspunktet
kommuner og utkantkommuner hadde blitt over-fordelt med et likt belgp per innbygger til alle kom-
kompensert gkonomisk, delvis fordi det har veert pomunene. Innbyggertilskuddet blir imidlertid omfor-
litisk gnskelig, delvis som en fglge av en viderefg-delt mellom kommunene, blant annet gjennom ut-
ring av tidligere inntektssystem. Det vil etter flertal- giftsutjevningen.
lets mening si at i forhold til andre kommuner har de  Hensikten med utgiftsutjevningen er & utjevne
fatt mer enn det reelt koster & utfgre likeverdige velforskjeller mellom kommunene i utgiftsbehov som
ferdstilbud. falge av ulikheter mellom kommunene nér det gjel-

| St.prp. nr. 55 (1995-96) foreslo regjeringen atder behov for kommunale tjenester og kostnader ved
kommunene som tapte pd omleggingen av inntektsroduksjon av en enhet av tjenestene. Utgiftsbehovet
systemet i 1997, skulle f& kompensert sitt tap gjenberegnes ut fra hva alle kommunene faktisk brukte
nom det ekstraordinzere skjgnnstilskuddet og regioper innbygger pa de tjenestene som omfattes av ut-
naltilskuddet. Regjeringen viste til at dette var nadgiftsutjevningen. Utgiftsutjevningen skal fagrst og
vendig for & unnga betydelige omfordelingsvirknin- fremst omfatte de tjenester der malsettingen om et li-
ger i tillegg til det en omlegging av inntektssystemetkeverdig tjenestetilbud star sterkt, jf. St.prp. nr. 55
for gvrig medfarte. Samlet skulle regionaltilskuddet(1995-96). | trdd med dette omfatter utgiftsutjevnin-
og det ekstraordineere skjgnnstilskuddet veere tilgen helse- og sosialsektoren, grunnskolesektoren og
strekkelig til & kompensere alle tapskommunen&ommunal administrasjon. Utgiftsutjevningen skjer
fullt ut. ved at kommuner som innenfor disse sektorene har

| St.prp. nr. 55 (1995-96) viste regjeringen til atet beregnet utgiftsbehov over gjennomsnittet, far et
den nye kostnadsngkkelen var rent faglig begrunnatllegg til innbyggertilskuddet, mens kommuner med
ut fra hensynet til utjevning av forutsetninger for & giet beregnet utgiftsbehov under gjennomsnittet far et
et likeverdig tjenestetilbud. Innfaring av ny kost- fratrekk.
nadsngkkel ville isolert sett medfare betydelige om-  Utgiftsbehovet for de enkelte kommunene bereg-
fordelinger fra sma utkantkommuner til store ognes ved hjelp av kostnadsngkkelen. Kostnadsngkke-
mellomstore by- og landkommuner. Endringene ilen bestar av kriterier med tilhgrende vekter og er
kostnadsngklene ville fgrst og fremst gi lavere relapasert p& analyser av hvilke faktorer som har betyd-
tivt inntektsnivd for sma kommuner i distriktene. ning for variasjonen i kostnadene ved tjenestepro-
Regjeringen mente at det var ngdvendig & sikre aluksjonen i kommunene. | kostnadsngkkelen for
sméa utkantkommuner fortsatt hadde mulighet for 003 inng&r innbyggere i ulike aldersgrupper (0-5
opprettholde et bedre tjenestetilbud enn landetér, 6-15 ar, 16—66 ar, 67—79 ar, 80-89 ar og 80e
kommuner for gvrig, og foreslo derfor innfart regio- ar). Disse aldersgruppene er gitt ulike vekter. 1 til-
naltilskuddet som et seerskilt tilskudd til disse kom-legg vektlegges skilte og separerte 16-59 ar, ar-
munene. Dette tilskuddet skulle ivareta viktige re-peidsledige 16-59 ar, dgdelighet, ikke gifte 67 ar og
gionale hensyn, utover spesielle hensyn i Nord-Norover, innvandrere, psykisk utviklingshemmede 16 ar
ge, som ivaretas av Nord-Norgetilskuddet. og over og under 16 ar, beregnet reisetid, reiseav-

I Innst. S. nr. 286 (1995-96) fikk regjeringens stand innenfor sone, reiseavstand til neermeste na-
forslag til tapskompensasjon stgtte fra flertallet ibokrets samt basistillegg
kommunalkomiteen. Flertallet pekte pa at de ekstra-
ordinaere skjgnnsmidlene og det nye regionaltilskud-
det som regjeringen foreslo bevilget for 1997, var
ment & skulle sikre at ingen kommuner skal métte3-3.2Kostnadsngkkelen
bygge ned grunnleggende velferdstilbud som fglgenntektssystemet har som en viktig oppgave a utjev-
av endringer i inntektssystemet. Flertallet i komiteeme utgifter pA en mate som farer til at hver enkelt
viste ogsa til at regionaltilskuddet for sm& utkant-kommune far mulighet til et likeverdig tjenestetil-
kommuner skulle lette overgangen til et nytt inn-bud, jf. Innst. S. nr. 286 (1995-96) om kommune-
tektssystem for sma utkantkommuner. Dette medfegkonomien 1997 m. v. Utgiftsutjevningen tar hensyn
rer at disse kommunene kunne fortsette & ha et ofil at kostnadene ved 4 tilby et likeverdig tjenestetil-
fentlig tjenestetilbud som er bedre enn mange awud varierer mellom kommuner. Utgiftsutjevningen

landets gvrige kommuner. er basert pa et normert utgiftsbehov bestemt av ufri-
villige kostnadsforhold og objektive befolkningsfak-
torer.

3.3 UTGIFTSUTJEVNINGEN Utgiftsutjevningen skjer pa grunnlag av en kost-

3.3.1Hva er utgiftsutjevningen? nadsngkkel som bestar av kriterier med tilhgrende

I inntektssystemet for kommunene er innbyggertil-————

skuddet over kapittel 571 post 60 den beIrapsmessiqg'llgeet'rzdrgezlgbgr' 3 (2001-2002) statsrekneskapen medrekna
stgrste posten. | 200:." fikk kommunene 83 prosent .aé/BasistiIIegget skal reflektere de faste grunnkostnadene i kom-
det samlede rammetilskuddet gjennom innbyggertil- munal administrasjon.
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vekter. Det stilles falgende krav til kriterier som skalde mellomstore og starre kommunene, som har star-
innga i kostnadsngklene, jf. Innst. S. nr. 305 (1983+e sosiale problemer enn andre kommuner.
84): Hoveddelen av arbeidet til Inntektssystemutval-
— Kommunene ma ikke ved egne disposisjoner haet var en gjennomgang av grunnlaget for utgiftsut-
innvirkning pa kriteriene slik at starrelsen pa til- jevningen, kostnadsngkkelen, jf. St.prp. nr. 55
delingen pavirkes. (1995-96) om kommunegkonomien 1997 m. v. |
— Antall kriterier bgr begrenses. 1997 ble det pa grunnlag av NOU 1996:1 introdusert
— Kriteriene bgr i starst mulig grad kunne tallfestestre sosiale kriterier i kostnadsngkkelen som skulle
gjennom lett tilgjengelig og ikke for gammel sta- fange opp forskjeller i utgiftsbehov mellom kommu-
tistikk. nene innen sosialhjelp. Kommunal- og regionalde-
partementet mente at inntektssystemutvalget med
Kriteriene og vektene i kostnadsngkkelen skal beskriteriene arbeidsledighet, sivil status og innvandre-
mulig fange opp hvordan det relative brutto utgifts-re hadde funnet fram til bakenforliggende forhold
behovet varierer mellom kommunene, jf. Innst. S.som det er allment akseptert at har betydning for so-
nr. 305 (1983-84). | Innst. S. nr. 156 (1992-93) forsialhjelpsutgiftene i de fleste kommuner, jf. St.prp.
utsatte kommunalkomiteen at kostnadsngklene utar. 55 (1995-96). | NOU 1996:1 antok utvalget at
vikles slik at de blir treffsikre nok til & mate utgifts- starre vekt pa sosiale forhold i utjievningen ville sette
behovet i de forskjellige kommunene, slik at det giskommuner med store sosiale behov bedre i stand til
mulighet for noenlunde samme utvikling i kommu- & iverksette sosiale tiltak.
nale tjenesters omfang og standard. | Innst. S. nr. | Innst. S. nr. 286 (1995-96) om kommunegko-
286 (1995-96) var flertallet i komiteen enig med re-nomien 1997 m. v. viste kommunalkomiteen til at
gjeringen at kostnadsngklene skal veere faglig beinntektssystemet ma veere til kontinuerlig vurdering
grunnet slik at en kan oppna a utjevne de reelle kosfer a ivareta kommunenes velferdsoppgaver pa en
nadene i kommunene pa en mest mulig objektiv mabest mulig mate. Flertallet i komiteen viste til at ar-
te. beidet med & fa til et rettferdig inntektssystem ma
| Innst. S. nr. 305 (1983-84) understreket kom-paga kontinuerlig. Ifalge flertallet vil dette arbeidet
munalkomiteen betydningen av at en finner fram tilvaere en stadig utfordring pa grunn av raske omskif-
vekttall som best mulig gjenspeiler kostnadene, og @inger og endrede behov. Inntektssystemutvalget
en hovedoppgave vil bli & finne de riktigste kriterie-pekte ogsd pa at kostnadsngklene som ligger til
ne og deres vektlegging. Oppgaven er & gi en mesgtrunn for beregning av utgiftsbehovet i kommunene,
mulig utfyllende beskrivelse av de faktorer som for-bgr videreutvikles kontinuerliglfglge utvalget er
arsaker varierende kostnader knyttet til samme tjedet viktig & falge opp kostnadsngklene pa de ulike
nestetilbud i ulike kommuner. Samtidig understreketjenesteomradene ved hjelp av nye analyser og em-
komiteen at det er male- og definisjonsproblemepiriske studier.
nar kostnadsforskjeller skal sammenlignes, og at en | brev av 14. juni 2002 til Riksrevisjonen opply-
slik vurdering til syvende og sist ofte ma bli basertser Kommunal- og regionaldepartementet om at de-
pa skjgnn og avveining av ikke-malbare faktorerpartementet tar sikte pa en fullstendig gjennomgang
mot hVEff?lndfe- _ _ ~av kriteriene i utgiftsutjevningen om lag hvert tiende
| forbindelse med innfgringen av det nye inn-3r. Som varslet i kommuneproposisjonen for 2001
tektssystemet i 1986 pekte kommunalkomiteen pa ajil det derfor startes opp en ny revisjon i 2004, even-
det var forutsatt et kontinuerlig arbeid med & forbedtuelt 2005. Departementet minner videre om at det er
re fordelingsnokler, jf. Innst. S. nr. 305 (1983-84). let omfattende forsknings- og utredningsarbeid som
Innst. O. nr. 70 (1984-85) forutsatte en samlet ko_mlﬁgger bak dagens kostnadsngkkel og valg av kriteri-
te at kostnadsngklene Igpende ble etterpravd, slik &k og vekter og at det i fagmiljgene er delte meninger

eksempelvis de objektivt sett mest tungdrevne komem hvilke metoder som bgr velges ved beregning av
muner tildeles en utgiftsutjevning som best muligngkkelen.

samsvarer med virkeligheten. Komiteen forutsatte at

vektene og kriteriene i kostnadsngkkelen lgpende

blir vurdert av departementet pa bakgrunn av den e3.3.3Kriteriedata for psykisk
faring og innsikt som vinnes. utviklingshemmede

| forbindelse med omleggingen av inntekissystey Noy 1996:1 pekte Inntektssystemutvalget pd at
met i 1997 mente en samlet kommunalkomite at eQet kynne veere vanskelig & benytte antall psykisk ut-
av de storste urettferdigheter i inntektssystemet defijingshemmede som et eget kriterium i kostnads-
gang la i utgiftsutjevningen, jf. Innst. S. nr. 286 pgyyelen. | St.prp. nr 55 (1995-96) viste Kommu-

den samme mulighet til et likeverdig tjenestetilbud.
Komiteen mente at dette spesielt var et problem fornou 1996:1, s. 104.
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rier i inntektssystemet som pa en god mate fanger selv som i den enkelte sak avgjar hvem som skal
opp varierende kostnader nar det gjelder mennesker regnes som psykisk utviklingshemmet, jf. rund-
med psykisk utviklingshemming. | forbindelse med  skriv [-14/2001.

behandlingen av kommunegkonomiproposisjonen

for 1997 bad Stortinget regjeringen om a endre re-

gelverket for tilskudd til psykisk utviklingshemmede

for & gke treffsikkerheten i tilskuddene, jf. Innst. S.3.4 SKJ@NNSTILSKUDDET

nr. 286 (1995-96). o . ,
. - Inntektssystemet bygger pa prinsippet om rammefi-

h rr|1:rrr? 39 cr)nelotl_) 10298 bllg gptall pﬁ%k'siﬁnl]f;vr'tkl'n%s'tnansiering basert pa objektive kriterielglge Inn-
emmede J--1o ar og ar og eldre S0 ?ektssystemutvalget ma overfaringene gjennom inn-

nye kriterier i utgiftsutjevningen for kommunene, jf. tektssvstemet s& lanat som mulia baseres p& obiekti-
St.prp. nr. 61 (1996-97) om kommunezkonomler\/e kri%/erier%3 I Innst.gS. nr. 3059(1983—845) til SJt.

1998 m. v. Tilskuddet for antall psykisk utviklings- eld. nr. 26 (1983-84) pekte kommunalkomiteen
hemmede gjennom inntekissystemet er basert pa idlertid pa at ethvert inntektssystem ma ha et «sik-

kommunene drlig rapporterer inn tall til Sosialdepary o cicneit» basert p& skjgnn. Dette har sammen-
tementet om antallet psykisk utviklingshemmede 'heng med at det ikke er mulig & fange opp alle lokale

kommunen. forskjeller gjennom de objektive kriteriene i inn-

| St.prp. nr. 61 (1996-97) om kommunegkono- : N )
mien 1998 m. v. pekte Kommunaldepartementet p%ﬁﬁfggigenrg%’ég ZSct)(%pmn:/ 69 (1998-99) Om kom

at malsettingen er a sikre ens praksis blant kommu-
nene i innrapportering av antall psykisk utviklings-
hemmede. Departementet varslet at det ville bli ut3.4.1 Ordinaert skjgnnstilskudd

viklet oppfelgings- og kontrolimekanismer for a sik- gy inget fastsetter den samlede skjgnnsrammen for
re at kriteriene innfrir de vanlige krav til stgrst mulig det pafalgende ar i forbindelse med den Arlige be-

grad av objektivitet. Siktepunktet var a utvikle et re'handlingen av kommuneproposisjonen, jf. St.prp. nr.

gistreringsopplegg som kan sikre en ensartet og korg, (1999-2000) om kommunegkonomien 2001 m.v.
trollerbar registrering i kommunene, jf. Stprp. nr. 60 o mmunal- og regionaldepartementet deler deretter
(1997-98) om kommunegkonomien 1999 m. V. lyanne skjgnnsrammen i en ramme for kommunene
rundskriv U- 4/2002 presiserer Sosialdepartementely o, ramme for fylkeskommunene, samt i ordinzert
at det er viktig med noyaklighet i rapporteringen, dg, e\ straordinzert skjgnn. Disse rammene blir igjen
tallmaterialet gir grunnlag for beregninger i 'nntekts'fordelt mellom de enkelte fylkene og fylkeskommu-

systemet. nene. Fra og med budsjettaret 2002 har fylkesmen-

Sosialdepartementet la fglgende retningslinjer til,o o ansvaret for den endelige kommunevise forde-
grunn for innrapporteringen av antall psykisk utvik-jingen "5y det ordinzere skjgnnstilskuddet, jf. St.prp.

lingshemmede fra kommunene i 2002, jf. rundskriv,, .~ g (2000-2001) kommuneproposisjonen for

U— 4/2002: . 2002. Tidligere ble det ordinaere skjgnnstilskuddet

- Ee?rPeT]ulins?g)eng?gligsggsl'(jizrll Sr\zﬂﬁngzhfn:?ngelsfordelt til den enkelte kommune av departementet
X . " etter tilrdding fra fylkesmennene.
de som er tildelt tjenester (enkeltvedtakav 9 fy

kommunen hjemlet i sosialtjenesteloven § 4-2 o _
eller § 4-3 og/eller kommunehelsetjenesteloverStarrelsen pa skjgnnstilskuddet

§1-3 annet ledd nr. 3 og 5 (hjemmesykepleie, Syyeq innfaringen av det nye inntektssystemet i 1986
kehjem og boform med heldagns pleie og om-yniok Kommunaldepartementet at det ville vaere mu-
sorg):* Det var ikke avgjgrende nar enkeltvedta-jig 3 redusere det samlede belgp som fordeles
kene er fattet, men at de gjaldt per 1. januakijgnnsmessig, jf. Ot.prp. nr. 48 (1984-85). Dette
2002- o . . .Skyldes at tildelingskriteriene etter det nye systemet
— Registeret matte inneholde fgdselsmaned 0g ayjjjie ta vare pa mange av de faktorene som var be-
alder 0-15 ar, alder 16 ar og over, samt saksnUMgemmende for skjgnnstildelingen. En samlet kom-
mer i kommunens arkivsystem for enkeltvedtak.yynalkomite viste ogsa til at behovet for skjgnnstil-

— | saksmappen til den enkelte tjenestemottakegyyqdd ville avta etter hvert som de sektorvise forde-
skulle det framga at personen er psykisk utvik-

lingshemmet. Kontrollinstansen (kommunerevi-Wdt « er et vediak old diaheter eller blik
; 2 8 2 enkeltvedtak er et vedtak som gjelder rettigheter eller plik-

sjonen) matte pa en enkel mate kunne se hv.emter til en eller flere bestemte personer, jf. § 2 i forvaltningslo-

som har konstatert at vedkommende er psykisk yen.

utviklingshemmet. | rundskriv U-6/2002 fram- =] tillegg skal hjemkommunen registrere psykisk utviklings-

gar det at kommunerevisjonen skal kontrollere at hemmede som er tildelt tilsvarende tjenester innenfor et total-

det | Sakspaplrene er dokumentert at personen ertllbud der kommunen ikke selv yter tjenestene, men betaler for
° : o hele eller deler av tilbudet.

a regne som psykisk utviklingshemmet. Departe+ oy 1996:1, s. 14.

mentet har tidligere presisert at det er kommuner NOU 1996:1, s. 16.
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lingsngklene forbedres, jf. Innst. O. nr. 70 (1984—85)munal- og regionaldepartementet til at det som var-
til Ot.prp. nr. 48 (1984-85). | Innst. S. nr. 264 slet ble foretatt en omfordeling av skjgnnsrammen
(1986-87) til St.meld. nr. 56 (1986-87) om endrin-for 2001, og at det i denne omfordelingen ble lagt
ger i inntektssystemet uttalte en samlet komite at deteerlig vekt pa a fa et jevnere niva pa skjgnn per inn-
vil veere et mal & minske innslaget av skjgnn ved utbygger i de ulike fylkene.
bygging av de faste fordelingskriterier. | B.innst. S. | Innst. S. nr. 314 (1987-88) pekte en samlet
nr. 5 (1991-92) viste en samlet komité igjen til at dekommunalkomité pa at det var ngdvendig med en
vil veere et mal a kunne redusere rammen for skjanrkritisk gjennomgang av fordelingen av skjgnnsmid-
stilskudd. lene, slik at denne fordelingen er best mulig malret-
| NOU 1996:1 mente Inntektssystemutvalget attet for & rette opp behov som ellers ikke fanges opp
det matte vaere en langsiktig malsetting at skjgnnstilav inntektssystemet. Komiteen ba departementet om
skuddet til kommuner og fylkeskommuner ble redu-a ta hensyn til dette bade nar det fordeler skjgnns-
sert til henimot halvparten av stgrrelsen i 1996t- midlene mellom fylkene og i instrueringen av fyl-
valget anbefalte imidlertid at skjgnnstilskuddet forkesmennene angaende hvilke grunnlag de skal be-
de neermeste ar ble opprettholdt pd 1996-niva fordaytte med hensyn til sine anbefalinger.
forslaget til nye kostnadsngkler ville gi til dels bety-
delige omfordelingsvirkninger. | St.prp. nr. 55 : . :
(1995-96) om kommunegkonomien 1997 m. v. saommunevis fordeling av det ordinzere
regjeringen seg enig i at skjgnnstilskuddet p& korbkiZnnstilskuddet
sikt burde opprettholdes pa om lag dagens niva, mehninnst. S. nr. 196 (1993-94) om kommunegkonomi-
at det pa sikt ville vaere grunnlag for & redusere ramen 1995 m. v. uttaler en samlet kommunalkomité at
men for tildeling av skjgnnsmidler. Regjeringen fordelingene av skjgnnsmidlene ma veere malrettet
pekte pa at skjgnnsmidlene den gang utgjorde eag basert pa de reelle behov de enkelte ar. Skjgnns-
uforholdsmessig stor andel av det totale rammetildelen skal etter oppfatningen til flertallet vurderes
skuddet og derfor er blitt en stabil og betydelig delngye fra ar til ar, jf. B. Innst. S. nr. 5 (1995-96) til
av det totale inntektsgrunnlaget for enkeltkommu-statsbudsjettet for 1996. | Innst. S. nr. 220 (1998-99)
ner. om kommunegkonomien 2000 m. v. understreker en
| St.prp. nr. 62 (1999-2000) om kommunegko-samlet komité prinsippet om at skjgnn skal veere
nomien 2001 m. v. pekte Kommunal- og regionaldeskjgnn, det vil si at skjgnnstilskudd til kommuner
partementet p& at det nd var grunnlag for & falge opgkal gjennomga en reell vurdering fra ar til ar og ik-
Inntektssystemutvalgets langsiktige mélsetting ved &€ fungere som vanlig gremerkede tilskudd.
redusere skjgnnsrammen noe de naermeste arene.! Innst. S. nr. 196 (1993-94) om kommunegko-
Departementet viste blant annet til at nye kriterieomien 1995 m. v. peker en samlet kommunalkomi-
for bosetting representerer en videreutvikling avté pa at det vil veere i strid med intensjonene dersom
kostnadsngkkelen og dermed vil redusere behovéerdelingen av skjgnnsmidlene etter hvert utvikler
for ordineert skjgnnstilskudd til kommunene. En re-seg til a bli faste fordelinger, og ikke skjgnn som
duksjon av skjgnnsrammen vil ifglge departementeyurderes hvert ar. | Innst. S. nr. 286 (1995-96) til
gigre det lettere med en reell vurdering av skjgnnkommunegkonomiproposisjonen for 1997 uttaler
stildelingen til den enkelte kommune fra &r til &. komiteens flertall at de er av den formening at det
kan virke som om skjgnnstilskuddet ikke blir fordelt
slik som det opprinnelig var ment. Ifglge flertallet
Fylkesvise rammer for fordeling av det ordinsere  kan det virke som om skjgnnstilskuddet i for stor
skjgnnstilskuddet til kommunene grad har veert offer for en uheldig utvikling ved at
. det automatisk viderefgres til de samme kommunene

| St.prp. nr. 62 (1999-2000) om kommunegkonomi-,

en 2001 m. v. viste Kommunal- og regionaldepartejcral ar til ar. | Innst. S. nr. 284 (1996-97) om kom-

mentet til at det er betydelige forskjeller i ordinaertmune‘z’konomlen 1998 m. v. uttaler en samlet komite

skjgnnstilskudd per innbygger mellom kommunenedt forutsetningen for a ha en solid skjgnnspott ma

fylkesvis. Departementet sa det slik at det allerede Y&re _at skjgnnspotten brukes il ‘skjgnnsformal.

2001 var ngdvendig med en viss omfordeling av dé(ommuner ma ikke kunne opparbeide seg skjgnns-

- : : o Midler pa et rutinemessig grunnlag.
ordinaere skjgnnsmidlene mellom fylkene ut fra ma Det ordinzere skignnstilskuddet skal farst og

let om et likeverdig tjenestetilbud. | Innst. S. nr. 252f ti i aile lokale forhold ke f
(1999-2000) om kommunegkonomien 2001 m. v. remst ivareta spesielie jokalé ornoid som Ikke fan-

stattet flertallet i kommunalkomiteen dette forslaget,.ges opp av de objektive kriteriene i inntekissystemet,

jf. ogsa B.innst. S. nr. 5 (1999-2000) til statsbudsjetlf' St.prp. nr. 69 (1998-99) om kommunegkonomien

- : ~2000 m. v. I B. Innst. S. nr. 5 (1999-2000) om stats-
tetfor 2000. 1 St.prp. nr. 82 (2000-2001) viste Kom budsjettet for 2000 uttalte en samlet kommunalko-

mite at en ved tildeling av skjgnnsmidler spesielt bar
14| 1996 var starrelsen pa skjgnnsmidlene 2,2 milliarder kronerVektlegge seerskilte utgiftsbehov som ikke fanges
jf. NOU 1996:1, s. 181. opp av kostnadsngkkelen, kommuners finansielle si-
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tuasjon og niva pa korrigert inntekt. Komiteen harlag. Det inntektsutjevnende tilskuddet i inntektssy-
tidligere vist til at kommuner med uforutsette pro-stemet omfatter kun kommunenes skatt pa inntekt og
blemer og spesielt lave totale midler per innbyggeformue. Eiendomsskatt, konsesjonskraftinntekter og
bar tilgodeses spesielt, jf. B.innst. S. nr. 5 (1996-97¢ierinntekter er blant de inntektene som av den
om statsbudsjettet for 1997. grunn ikke inngar i grunnlaget for det inntektsutjev-
Fylkesmennene fordeler det ordinaere skjgnnstilnende tilskuddet. | retningslinjene presiseres det at
skuddet til kommunene basert pa retningslinjer fordette ikke er til hinder for at fylkesmennene i
skjgnnstildelingen fra Kommunal- og regionaldepar-skjgnnstildelingen kan ta hensyn til slike inntekter i
tementet, jf. St.prp. nr. 62 (1999-2000) om kom-en totalvurdering av kommunenes gkonomi.
munegkonomien 2001 m. v. Hensikten med ret- | retningslinjene for 2002 er det tatt inn at sterk
ningslinjene er & oppnd en likebehandling av kombefolkningsvekst, sterk befolkningsnedgang og en
munene i alle landets fylker, slik at kommunene skakkjev/uheldig alderssammensetning bgr kunne gi
veere i stand til & gi sine innbyggere et mest mulig ligrunnlag for tildeling av skjgnnstilskudd, jf. St.prp.
keverdig tjenestetilbud. Ifglge retningslinjene er detnr. 82 (2000-2001) kommuneproposisjonen. Disse
departementets syn at det ma veere rom for en vigerholdene kan ifglge Kommunaldepartementet gi
variasjon i fylkesmennenes arbeid med tildeling avomstillings- og utbyggingsbehov som pa kort sikt
skjgnnsmidler til kommunene, tilpasset de lokalekan gi betydelige merkostnader sammenlignet med
forhold i hvert enkelt fylke. Departementet under-andre kommuner. En samlet kommunalkomite har
streker at fylkesmennenes konkrete kjennskap titidligere uttalt at skjgnnstilskudd méa kunne benyttes
forholdende i den enkelte kommune er helt avgjgiil & bedre fraflytningstruede kommuners evne til &
rende for en tilfredsstillende fordeling av skjgnns-opprettholde velferdstilbudene, jf. Innst. S. nr. 284
midlene. Departementet mener likevel at en vis§1996-97) om kommunegkonomien 1998 m. v.
grad av samordning og felles struktur i arbeidet er | retningslinjene for skjgnnstildelingen blir fyl-
gnskelig. kesmennene bedt om a vurdere om skjgnnstildelin-
| retningslinjene framgéar det at fylkesmannengen bar brukes for & gjgre det mulig for en kommune
ved skjgnnstildelingen bar ta hensyn til utgiftskre-a gjennomfare helt ngdvendige investeringer. Spesi-
vende forhold av betydning som kommunene ikkeelt vil dette gjelde ved starre utbyggingsoppgaver
selv kan pavirke, og som ellers ikke er fanget opp som falger av statlige palegg. | slike tilfeller ma
inntektssystemet. Inntektssystemutvalget viste tiimidlertid skjgnnstildelingen sees i sammenheng
flere forhold som kunne pavirke de foreslatte kost-med om kommunen har utnyttet avgiftsgrunnlaget.
nadsngklene, herunder usikkerhet knyttet til forkla- | retningslinjene vises det til at bykommunene
ringsfaktorer innenfor psykisk helsevern og tiltak fortradisjonelt har fatt en mindre andel av skjgnnsmid-
rusmiddelmisbruker&. Utvalget anbefalte at forde- lene enn byens starrelse isolert sett skulle tilsi. Kom-
lingen av skjgnnsmidler utformes med sikte pd anunal- og regionaldepartementet peker pa at det er
handtere slike forhold. | St.prp. nr. 55 (1995-96)viktig at byene ogsa blir vurdert pa lik linje med
viste Kommunaldepartementet til at kostnadsforholdandre kommuner.
som antas a ha betydning, men som forelgpig ikke er
ivaretatt gjennom kostnadsngklene, vil bli tatt hen-
syn til ved fordeling av skjgnnsmidier. 3.4.2Kompensasjonsordningen for saerlig
| retningslinjene presiseres det at skjgnnsmidler ~ 'essurskrevende brukere
som hovedregel kun skal tildeles pa grunnlag av forSom en del av de ordinaere skjgnnsmidlene er det fra
hold som kommunene selv ikke har herredemmeg med 2000 gitt kompensasjon til kommunene
over. Darlig gkonomistyring bar derfor normalt ikke knyttet til saerlig ressurskrevende brukere av kom-
influere péa starrelsen av skjgnnstilskuddet til kom-munale pleie- og omsorgstjenester, jf. St.prp. nr. 69
munene. | retningslinjene framgar det likevel at det (1998-99) om kommunegkonomien 2000 m. v. Ord-
unntakstilfelle kan vaere aktuelt & hjelpe kommunemningen omfatter brukere slik som psykisk utviklings-
som ber om hjelp til & komme seg ut av en vanskelipjemmede, fysisk funksjonshemmede, eldre med fy-
gkonomisk situasjon som det er grunn til & anta at dsisk og/eller mental svikt (aldersdemens) og psykia-
har brakt seg i selv. Et eventuelt skjgnnstilskudd mériske pasienter.
vaere koplet til en forpliktende og tidsavgrenset Bakgrunnen for at ordningen ble innfart, er at
handlingsplan for hvordan kommunen skal Igse ddlertallet i sosialkomiteen hadde vist til at noen kom-
problemer den er kommet opp . muner har ansvaret for & gi hjelp til funksjonshem-
Det framgar av retningslinjene at fylkesmennenemede med meget store hjelpebehov, jf. B.innst. S.
bar vaere varsomme med a tildele skjgnnsmidler tihr. 11 (1998-99) til statsbudsjettet for 1999. Flertal-
kommuner som ikke utnytter sitt eget inntektsgrunndet mente at det matte vurderes a gi ekstraordinaere
tilskudd til kommuner i de tilfeller hvor innsatsen
for enkeltbrukere overstiger et bestemt niva. Flertal-
15 NOU 1996:1, s. 28. let s& pa en slik ordning som nadvendig for & sikre at
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det ikke oppstar ulikheter for disse menneskene i
forhold til hvilken kommune de er bosatt i. Ifglge
flertallet kan slike oppgaver vaere meget vanskelige
a ivareta pa en tilfredsstillende mate spesielt for
mindre kommuner. | forbindelse med behandlingen
av statsbudsjettet vedtok Stortinget fglgende forslag,
jf. B. Innst. S. nr. 11 (1998-99):

«Stortinget ber Regjeringen legge fram forslag—
til ordninger som sikrer at funksjonshemmede med
store hjelpebehov far de samme tilbud uavhengig av
hvilken kommune de er bosatt i. Det bgr vurderes &
innfare en ordning med ekstraordineere tilskudd til
de kommuner som har ansvaret for brukere med et
dokumentert stort hjelpebehov nar dette for enkelt—
brukere overstiger et bestemt niva.»

Kompensasjonsordningen er basert pa at kom-
munene arlig rapporterer inn tall til fylkesmennene
om hva de ressurskrevende brukerne anslas a koste
for kommunen i kommende kalenderar. Etter en be~
regningsmodell skulle staten i 2002 i utgangspunktet
dekke 75 prosent av kommunenes utgifter for den
enkelte bruker over 6000 kroner og 90 prosent av
utgiftene over 2 millioner kroner, jf. St.prp. nr. 82
(2000-2001) kommuneproposisjonen for 2002. Den
matematiske modellen skulle imidlertid kun veere et
hjelpemiddel i forbindelse med fastsetting av til-
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2001) uttaler departementet at det er ngdvendig
at fylkesmennene prioriterer noe strammere og
gir mer til de kommunene som har mange seerlig
kostnadskrevende brukere, pa bekostning av vel-
stdende kommuner og stgrre kommuner. Det vil
si at kommuner med mange innbyggere og haye
inntekter prioriteres lavere enn sma kommuner
med lave inntekter.

Det skal stilles krav til kommunal egenfinansie-
ring. Denne bgr differensieres etter starrelsen pa
utgiftsbehovet. Kravet til egenfinansiering bgr i
noen grad baseres pa skjgnn, blant annet med ut-
gangspunkt i kommunenes gkonomiske situa-
sjon.

Det ma korrigeres for tildeling av midler gjen-
nom andre relevante tilskuddsordninger til res-
surskrevende brukere. Dette gjelder bade for are-
merkede tilskudd og for kompensasjonen gjen-
nom utgiftsutjevningen i inntektssystemet for
psykisk utviklingshemmede.

Siden tilskudd over statsbudsjettet ikke har ka-
rakter av en rettighet til enkeltindivider pa linje
med trygdetildelinger, vil stgrrelsen pa tilskud-
det, kravet til egenbetaling fra kommunen og an-
tall brukere som omfattes av ordningen, kunne
variere fra et ar til et annet.

| St.prp. nr. 82 (2000-2001) mente Kommunal-

skuddet til den enkelte kommune, jf. St.prp. nr. 6209 regionaldepartementet at ordningen bar for mye
(1999-2000) om kommunegkonomien 2001 m.vpreg av en allmenn kompensasjon til kommuner
Beregningene gir kun et utgangspunkt for vurderinimed seerlig ressurskrevende brukere. Departementet
gen av tilskudd. Det skal foretas en reell skjgnnsviste til at 339 kommuner fikk tilskudd knyttet til
messig vurdering av tilskuddet til den enkelte kom-ressurskrevende brukere i 2001 og mente at ordnin-
mune. Kommunal- og regionaldepartementet hagen matte snevres noe inn for & gi en bedre treffsik-
lagt falgende prinsipper til grunn for tildeling av kerhet og a gi en reell kompensasjon til kommuner
kompensasjon til kommunene, jf. St.prp. nr. 69som kommer darlig ut.
(1998-99) om kommunegkonomien 2000 m.v.: | brev av 14. juni 2002 til Riksrevisjonen opply-
For hver enkelt seerlig kostnadskrevende brukeser Kommunal- og regionaldepartementet om at det i
skal det foreligge et kostnadsoverslag basert p&t.prp. nr. 64 (2001-2002) er omtalt resultater fra en
overordnede retningslinjer for hvilke kostnads-arbeidsgruppe som ble nedsatt pa bakgrunn av en
elementer som skal tas med. | St.prp. nr. 62idligere komitémerknad der det bes om a fa utarbei-
(1999-2000) om kommunegkonomien 2001det forslag til en toppfinansieringsordning for res-
m.v. ble det presisert at kommunene skal ta medurskrevende brukere. Arbeidsgruppens utredning
anslatte lgnnsutgifter ved direkte tjenesteyting tilviser at alternative utforminger av toppfinansierings-
brukerne av helse-, pleie- og omsorgspersoneklnodeller gir ulike fordelingsvirkninger, og at det er
pafglgende ar, basert pa vedtatte bemanningsplagdvendig & arbeide videre med utformingen av rap-
ner for den enkelte ressurskrevende bruker.  porterings- og kontrollopplegget. Departementet
— Ved tildeling av tilskudd bgr det tas hensyn til opplyser om at arbeidsgruppens rapport sendes pa
innbyggertall i kommunen, slik at kommuner offentlig hgring hgsten 2002, og at saken deretter
med fa innbyggere prioriteres mer enn kommu-presenteres i full bredde i kommuneproposisjonen
ner med flere innbyggere. | St.prp. nr. 82 (2000-for 2004.



26 Dokument nr. 3:8 2002—-2003

Faktagrunnlag kapitlene 4-6

4 Inntektsfordelingen mellom kommunene

4.1 UTVIKLINGEN | FRIE INNTEKTER ner Av dette utgjorde skatteinntektene 108 milliar-
der kroner og rammetilskuddet gjennom inntektssy-

Frie inntekter er inntekter som kommunene og fyl'stemet 53 milliarder kroner. Figur 1 viser hvor stor

keskommunene kan disponere fritt uten andre bing oqentandel de frie inntektene utgjorde av de sam-

dinger fra staten enn dem som falger av lovverket. ; . S e
2001 utgjorde de frie inntektene til kommunene ogfgff:gnizlgﬂﬁ él(l)cl;fmmuneforvaltnmgén perio

fylkeskommunene til sammen 161 milliarder kro-
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Kilde: TBU-rapport november 2002

Figur 1 Frie inntekter i prosent av de samlede inntektene til kommunefongsn
Kilde: TBU-rapport november 2002

De frie inntektene er den klart viktigste inntekts-4.2 INNTEKTSFORSKJELLER MELLOM
kilden til kommuneforvaltningen. Figur 1 viser KOMMUNENE

imidlertid at de frie inntektenes andel av de Samled‘?nntektssystemet ble lagt om i 1997 p& grunnlag av

inntektene har blitt noe redusert i lgpet av perioder,\|OU 1996:1 «Et enklere og mer rettferdig inntekts-

fra 1991 til 2001. | 1991 utgjorde de frie inntekteneSystem for kommuner og fylkeskommuner» fra Inn-

78 prosent av inntektene til kommuneforvaltningen, o ;s stemutvalget. Figur 2 viser hvilken betydning

Yenne omleggingen har hatt for forskjellene mellom
®ommunene i frie inntekter i kroner per innbygger,

kede tilskuddene til kommuneforvaltningen gkte be'belyst ved hjelp av variasjonskoeffisienten

tydelig i lgpet av 1990-arene.

s Kilde: Rapport november 2002 fra Det tekniske beregningsut-
valg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi.

7 Det vil si kommunene og fylkeskommunene.

18 Se rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og
fylkeskommunal gkonomi mars 2001, rundskriv H-02/02.
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Figur 2 Variasjonskoeffisienten for kommunenes frie inntekter i kroneénpbygger 1999-2001
Kilde: Beregninger basert pa data fra SSB

Figur 2 viser at inntektsforskjellene mellom i perioden fra 1997 til 2001. Variasjonskoeffisienten
kommunene er noe mindre i 2001 enn de var i 199%r like hgy i 2001 som den var i 1996. Det vil si at
belyst ved hjelp av variasjonskoeffisierfednn-  det var like store forskjeller mellom kommunene i
tektsforskjellene synes imidlertid ikke & ha blitt frie inntekter i kroner per innbygger i 2001 som de
mindre etter omleggingen av inntektssystemet var i 1996, aret fgr omleggingen av inntektssyste-
1997. Variasjonskoeffisienten viser at inntektsfor-met.
skjellene mellom kommunene har veert sveert stabile
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Figur 3 Kommunenes frie inntekter i kroner per innbygger i prosent avdgrdsomsnittet i perioden fra

1991-2001. Kommunene er gruppert etter inntektsniva
Kilde: Beregninger basert pa data fra SSB . . )
| undersgkelsen har vi sett pa hvordan omleggin-

gen av inntektssystemet i 1997 har pavirket inntekts-

9] brev av 13. mars 2003 peker Kommunal- og regionaldepartenlvaet til kommuner som hadde forskjellig inntekts-

mentet p& at kommuner med store inntekter knyttet til kraft-Niva f@r omleggingen av inntektssystemet. Kommu-
produksjon i stor grad vil pavirke variasjonskoeffisientene inene er delt inn i tre like store grupper basert pa inn-
retning av store inntektsforskjeller. tektsnivaet i 1996, aret fgr omleggingen av inntekts-
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systemet. Figur 3 viser de gjennomsnittlige frie inn-lavt inntektsniva i 1996 hadde frie inntekter per inn-
tektene til disse kommunene per innbygger i proserbygger som tilsvarte 91 prosent av landsgjennom-
av landsgjennomsnittet i perioden fra 1991 til 2001 snittet. | 2001 tilsvarte inntektnivaet til disse kom-
Figur 3 viser at kommunene med et hgyt inn-munene 92 prosent av landsgjennomsnittet. Det vil
tektsniva i 1996 har hatt det hagyeste inntektsnivaetsi at inntektsforskjellene mellom kommunene med
hele perioden fra 1991 til 2001, mens kommunenailikt inntektsniva i 1996 har veert relativt stabile i
med et lavt inntektsniva i 1996 har hatt det lavestgerioden fra 1997 til 2001.
inntektsnivdet® Figuren viser at omleggingen av | undersgkelsen har vi sett pa hvordan omleggin-
inntektssystemet i 1997 ikke i vesentlig grad har utgen av inntektssystemet i 1997 har pavirket inntekts-
jevnet inntektsforskjellene mellom kommunene medhivaet til kommuner med forskjellig starrelse. Kom-
forskjellig inntektsniva i 1996. | 1996 hadde kom- munene er delt inn i sm& kommuner med feerre enn
munene med et hgyt inntektsniva frie inntekter i kro-3 000 innbyggere, middels kommuner me00®-
ner per innbygger som tilsvarte 147 prosent avl0000 innbyggere og store kommuner med mer enn
landsgjennomsnittet. Etter at omleggingen av inn-10000 innbyggere. Figur 4 viser de gjennomsnittli-
tektssystemet var gjennomfart i 2001 hadde dissge frie inntektene til disse kommunene per innbyg-
kommunene et inntektsnivad som tilsvarte 144 proger i prosent av landsgjennomsnittet i perioden fra
sent av landsgjennomsnittet. Kommunene med €t991 til 2001.
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Figur 4 Kommunenes frie inntekter i kroner per innbygger 1991-2001sept@v landsgjennomsnittet.

Kommunene er gruppert etter kommunestgarrelse
Kilde: Beregninger basert p& data fra SSB

Figur 4 viser at de minste kommunene har hatenn 10000 innbyggere tilsvarte 93 prosent av lands-
det hgyeste inntektsnivaet i hele perioden fra 199gjennomsnittet i 1996 og 94 prosent i 2001.
til 2001, mens de stgrste kommunene har hatt det la- Inntektssystemet skal ivareta distriktspolitiske
veste inntektsnivaet. Figuren viser at omleggingemalsettinger, i tillegg til malsettingen om a utjevne
av inntektssystemet i 1997 ikke i vesentlig grad haforskjeller mellom kommunene. | undersgkelsen har
endret inntektsforskjellene mellom kommuner avvi derfor sett pa hvordan omleggingen av inntektssy-
forskjellig starrelse. | 1996 utgjorde de frie inntekte-stemet i 1997 har pavirket inntektsnivaet til kommu-
ne til de minste kommunene med feerre el@@ ner innenfor og utenfor prioriteringsomrader for di-
innbyggere 138 prosent av landsgjennomsnittet. Etstriktspolitiske virkemidle?* Figur 5 viser de gjen-
ter at omleggingen av inntektssystemet var gjennomsnittlige frie inntektene i kroner per innbygger
nomfert i 2001, utgjorde inntektsnivaet til dissetil disse kommunene i prosent av landsgjennomsnit-
kommunene 141 prosent av landsgjennomsnittetet i perioden fra 1991 til 2001.
Inntektsnivaet til de starste kommunene med mer

2 Jf, forskriften om avgrensing av det geografiske virkeomradet
for distriktspolitiske virkemidler. Kommunene innenfor omra-
det omfatter alle kommunene i prioriteringsomrade A, B, C og
D.

2 Malt ved frie inntekter i kroner per innbygger.
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Figur 5 Kommunenes frie inntekter i kroner per innbygger 1991-2001sept@v landsgjennomsnittet.

Kommunene er gruppert etter om de er innenfor eller utenfor virkeomiiGdeistriktspolitiske virkemidler
Kilde: Beregninger basert pa data fra SSB

Figur 5 viser at kommuner som skal prioriteresgen mellom kommunene har veert relativt stabil i
ved bruk av distriktspolitiske virkemidler, i hele pe- denne perioden, og at forskjellene kommunene imel-
rioden fra 1991 til 2001 har hatt et hgyere inntektsnilom generelt ikke er redusert.
va enn kommuner som ikke skal prioriteres. Samti-

dig viser figuren at omleggingen av inntektssystemet
i 1997 ikke i nevneverdig grad har endret inntekts#-3 HVA KAN FORKLARE UTVIKLINGEN
| INNTEKTSFORDELINGEN MELLOM

forskjellene mellom kommunene innenfor og uten-
for de distriktspolitiske prioriteringsomradene. | KOMMUNENE?
1996 hadde kommunene innenfor disse omradenkerundskriv H-31/99 peker Det tekniske beregnings-
frie inntekter i kroner per innbygger som tilsvarte utvalget pa at de relativt sma endringene i inntekts-
112 prosent av landsgjennomsnittet, mens de friéordelingen fra 1985 til 2000 kan forklares med at
inntektene til kommunene utenfor omradene tilsvardet i 1986 da det nye inntektssystemet ble innfart,
te 93 prosent. | 2001 utgjorde de frie inntektene tilogsa ble innfart en overgangsordning for & dempe
kommunene innenfor omradene 113 prosent awutslagene av nytt system. Samtidig ble det laget til-
landsgjennomsnittet, mens de frie inntektene tilskuddsordninger, blant annet egne tilskudd til nord-
kommunene utenfor omradene utgjorde 94 prosennorske kommuner og smakommunetilskuddet, som
Det vil si at inntektsforskjellene mellom kommune- ivaretok distriktspolitiske hensyn. Utvalget peker pa
ne innenfor og utenfor de distriktspolitiske priorite- at ogsa senere omlegginger av systemet har blitt
ringsomradene har veert relativt stabile i perioden frgjjennomfart under overgangsordninger, blant annet
1997 til 2001. tapskompensasjonen etter innfgringen av revidert
Kapittel 4.2 viser at inntektsfordelingen mellom system fra 1997.
kommunene har veert relativt stabil i perioden fra | forbindelse med omleggingen av inntektssyste-
1991 til 2001. Inntektsforskjellene har heller ikke met i 1997 skulle alle kommunene som tapte pa om-
blitt vesentlig mindre etter omleggingen av inntekts-leggingen, fa full kompensasjon for sitt tap. Kom-
systemet i 1997. Dette stemmer godt overens mechuner som tapte pa omleggingen, og som ikke fikk
resultatene fra en analyse foretatt av Det tekniskdekket dette tapet gjennom regionaltilskuddet, fikk
beregningsutvalget for kommunal og fylkeskommu-kompensasjon gjennom det ekstraordineere skjgnns-
nal gkonomi, rapportert i rundskriv H-31/99 fra tilskuddet. Alle kommunene var med pa a finansiere
Kommunal- og regionaldepartementet. Her sa utvaltapskompensasjonen i form av at innbyggertilskud-
get pa utviklingen i de frie inntektene til kommune- det ble lavere enn det ellers ville ha blitt. Omleggin-
ne i perioden fra 1985 til 2000. Utvalget konkluderergen av inntektssystemet ble gjennomfgrt i perioden
med at det har skjedd relativt sma endringer i innfra 1997 til 2001. Tapskompensasjon til kommunene
tektsfordelingen kommunene imellom i perioden frasom tapte pa omleggingen ble tilsvarende trappet
1985 til 2000. Utvalget peker pa at inntektsfordelin-opp i denne femarsperioden.
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| St.prp. nr. 62 (1999-2000) peker Kommunal-fordelingen mellom kommunene dersom det ikke
og regionaldepartementet pa at kompensasjonemadde blitt gitt tapskompensasjon gjennom det eks-
gjennom det ekstraordingere skjgnnstilskuddet haraordingere skjgnnstilskuddet og regionaltilskuddet.
medfert at omfordelingsvirkningene av omleggin-Figur 6 viser hvordan de gjennomsnittlige frie inn-
gen av inntektssystemet i 1997 er blitt redusert. | untektene til kommunene per innbygger i prosent av
dersgkelsen har vi sett pa hvordan omleggingen aandsgjennomsnittet i sa fall ville ha veert i perioden
inntektssystemet i 1997 ville ha pavirket inntekts-fra 1991 til 200#
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Figur 6 Kommunenes frie inntekter i kroner per innbygger 1991-2001sept@v landsgjennomsnittet

uten tapskompensasjonsordninger
Kilde: Beregninger basert pa data fra SSB og KRD

Figur 6 viser at omleggingen av inntektssystemeskapsskatten, innfaring av lgpende inntektsutjevning
i 1997 ville ha fart til mindre inntektsforskjeller mel- og nytt telletidspunkt for befolkningstall. | forbin-
lom kommunene dersom tapskompensasjonsordnirdelse med alle disse endringene har det veert gitt
gene ikke hadde blitt innfgrt. Uten denne tapskomkompensasjon til kommuner som taper pa omleggin-
pensasjon hadde kommunene med et hgyt inntektgene.
niva fatt redusert sitt inntektsniva fra 147 prosent av | brev av 13. mars 2003 peker Kommunal- og re-
landsgjennomsnittet i 1996 til 133 prosent i 2001.gionaldepartementet pa at de frie inntektene bgr ut-
Kommunene med et lavt inntektsniva hadde fatt gkyiftskorrigeres, spesielt for den demografiske utvik-
sitt inntektsniva fra 91 prosent av landsgjennomsnitfingen. Inntektsforskjellene mellom kommunene blir
tet i 1996 til 94 prosent i 2001. mindre dersom de frie inntektene korrigeres for for-

Det ekstraordinaere skjgnnstilskuddet til kommu-skjeller mellom kommunene i utgiftsbehov, det vil si
nene skal gradvis avvikles i perioden fra 2002 tilfor forskjeller mellom kommunene i kostnadsfor-
20086, jf. St.prp. nr. 82 (2000-2001). | denne perio-hold som fglge av ulike demografiske forhold r.v.
den skal det ekstraordinaere skjgnnstilskuddet leggesamtidig viser beregninger at en noe ulik utvikling i
inn i innbyggertilskuddet med 1/5 hvert ar. | sammekostnadsindeksen i perioden fra 1997 til 2001 i kom-
periode endres bosettingskriteriene i kostnadsngkkenuner som hadde henholdsvis et lavt og et hgyt inn-
len samtidig som skatteandelen og inntektsutjevnintektsniva i 1996 ogsa har hatt en viss betydning for
gen gkes. Kommuner som har en skatteinntekt patviklingen i inntektsfordelingen mellom kommune-
under 110 prosent av landsgjennomsnittet, skal fae etter omleggingen av inntektssystemet i 1997.
kompensert tap som fglge av disse endringene i inn-
tektssystemet utover et visst belgp per innbygger—
gjennom det ordinaere skjgnnstilskuddet. 2 Her er det ekstraordineere skjgnnstilskuddet og regionaltil-

| perioden etter omleggingen av inntektssystemet skuddet i perioden fra 1997 til 2001 til den enkelte kommune
i 1997 er det for gvrig foretatt en rekke justeringer f;‘;‘é@eég‘grog fordelttil alle kommunene med et likt belap per
av mntektssySteme_t for _kommun_en_e' Dette dreleE3I hovedsak vil imidlertid kommuner med hgye frie inntekter
seg blant annet om innfgring av kriterier for mennes- ogsa ha heye inntekter etter at det er korrigert for utgiftsbe-
ker med psykisk utviklingshemming, bortfall av sel- hov, jf. TBU-rapport, november 1999.
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5 Utgiftsutjevningen

5.1 KOSTNADSN@KKELEN FOR 5.1.2 Arbeidsledige
SOSIALHJELP Rammetilskuddet til kommunene i 2003 knyttet til
5.1.1Innledning sosialhjelp er delvis basert pa arsgjennomsnittet i

001 for registrerte arbeidsledige yngre enn 60 ar i

Sosialtjenesten i kommunene er en av tjeneste X .
J J en enkelte kommune. Antallet arbeidsledige 25-59

som er omfattet av utgiftsutjevningen i inntektssy-, = =% e , )
stemet. Kommunene har etter sosialtjenesteloveftl INNgar med 1/3 vekt i tillegg til antallet arbeids-
blant annet ansvar for & yte gkonomisk stgnad ti€di9e 16-24 ar, som inngar med full vekt. Figur 7

dem som ikke selv kan sgrge for sitt livsoppHoeld viser utviklingen i denne kriterieverdien som grunn-
; - - " lag for beregningen av rammetilskuddet til kommu-
2001 gikk 4,4 prosent av brutto driftsutgiftene til nene i perioden fra 1997 til 2003. Figuren viser at

kommunene (ekskl. Oslo) til sosialtienestegtaten , S :
ot , : - aerre arbeidsledige la til grunn for rammetilskuddet
yter arlig rammetilskudd gjennom mntektssystemel{” kommunene i 2003 enn i 1997,

til delvis dekning av disse utgiftefetivor mye en | kostnadsnokkelen inngdr antall registrerte ar-
kommune far i rammetilskudd knyttet til sosialhjelp, beidsledige 16-24 &r (ungdom) som et kriterium.
har siden 1997 veert avhengig av hvor maage peqresjonsanalysen til SSB med data for 1993 viste

beidsledigeskilte og separerteg innvandreresom o o ekstra arbeidsledig i alderen 16-24 &r farte til
bor i kommuner?
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Figur 7 Utviklingen i kriterieverdien for antall arbeidsledige i innteksssynet 1997—2003
Kilde: Data fra KRD

at kommunenes sosialhjelpsutgifter gkte med om latag 10200 kroner. Det vil si at kommunenes merut-

21800 kroner, noe som tilsvarer om lag3® kro-  gifter til sosialhjelp som faglge av en ekstra arbeids-

ner i 2000-krone® Denne effekten var statistisk sig- ledig i alderen 1624 ar var lavere i 2000 enn i 1993.

nifikant. Regresjonsanalysen til SSB med data foDet er ogsa blitt starre usikkerhet knyttet til estima-

2000 viser at kommunenes merutgifter til sosialhjelptene slik at effekten av arbeidsledige under 25 ar pa

i 2000 for en ekstra arbeidsledig 16—24 ar var pa orsosialhjelpsutgiftene til kommunene i 2000 ikke er
statistisk signifikant?

2 Jf. § 5-1 i sosialtjenesteloven. _

% Kilde: SSBs KOSTRA-tall for 2001. 2| alle prisomregningene i kapittel 5.1 er konsumprisindeksen

% Jf. § 11-6 i sosialtjenesteloven. benyttet.

27 Delkostnadsngkkelen for sosialhjelpsutgifter inneholder i til-2 SSB peker pa at de to variablene for andelen ledige i ulike al-
legg befolkningskriterier med vekt pa innbyggere 16—66 ar. dersgrupper til en viss grad kan konkurrere om oppmerksom-
Befolkingskriteriene ble gitt en vekt p& 3,3 prosent i delkost- heten pa grunn av hgy korrelasjon mellom andelen ledige
nadsngkkelen, jf. NIBR-notat 1996:113. blant ungdom og eldre. Dette kan bidra til usikre estimater.
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| kostnadsngkkelen inngar antall registrerte arha sammenheng med at faerre av de arbeidsledige
beidsledige 25-59 ar (voksne) som et kriterium.ungdommene enn de voksne arbeidsledige har rett til
Regresjonsanalysen med data for 1993 viste at esiagpenger fra folketrygden, jf. NOU 1996:1. Regre-
ekstra arbeidsledig i alderen 25-59 ar farte til asjonsanalysen med data for 2000 viser imidlertid en
kommunenes sosialhjelpsutgifter gkte med om lagnye mindre forskjell mellom arbeidsledige i ulike
6 100 kroner, noe som tilsvarer om lagQ0 kroner aldersgrupper i hvor mye de betyr for sosialhjelpsut-
i 2000-kroner. Denne effekten var statistisk signifi-giftene til kommunene. | 2000 var det i motsetning
kant. Regresjonsanalysen med data for 2000 viser &t i 1993 slik at en ekstra voksen arbeidsledig farer
arbeidsledige 25-59 ar fortsatt har en statistisk signiil en noe stgrre gkning i sosialhjelpsutgiftene til
fikant innvirkning pa sosialhjelpsutgiftene i kommu- kommunene enn en ekstra arbeidsledig ungdom.
nene. Kommunenes sosialhjelpsutgifter gkte med
om lag 11400 kroner i 2000 nar det ble en ekstra ar-
beidsledig 25-59 ar. Det vil si at kommunenes mer-
utgifter til sosialhjelp som fglge av en ekstra ar- ;
beidsledig i alderen 25-59 ar var hgyere i 2000 enn5|'1'38k”_te 9 sepe.lrerte ) )
1993. Rammetilskuddet til kommunaene i 2003 knyttet til

| dagens kostnadsngkkel teller en arbeidsledigosialhjelp er delvis basert pa hvor mange skilte og
ungdom (16_24 é_r) tre ganger Sé. mye som en Voksé?parerte pel‘sonel’ Som var bOS&t'[ | kommunen per 1.
(25-59 &r) arbeidsledig. Dette er i trad med anbefdanuar 2002. Figur 8 viser utviklingen i denne krite-
lingen fra Inntektssystemutvalget og er begrunnef_'everd'en som grunnlag for beregningen av ramme-
med at regresjonsanalysen med data for 1993 viste figkuddet til kommunene i perioden fra 1997 til
en ekstra arbeidsledig 16-24 &r gkte sosialhjelpsu003. Figuren viser at flere skilte og separerte la til
giftene til kommunene med mer enn tre ganger s8runn for rammetilskuddet til kommunene i 2003
mye som en ekstra arbeidsledig 25-59 &r. Dette kan | 1997.
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Figur 8 Utviklingen i kriterieverdien for antall skilte og separerte i akissystemet 1997—-2003
Kilde: Data fra KRD

| NOU 1996:1 anbefalte utvalget & ta antall per- Regresjonsanalysen med data for 1993 viste at
soner som er skilte eller separerte i alderen 16-59 &pmmunenes merutgifter til sosialhjelp i 1993 som
inn i kostnadsngkkelen for kommunene. Dette bldalge av en ekstra skilt og separert i alderen 16-59 ar
begrunnet med at regresjonsanalysen til SSB hadder pa om lag 1@00 kroner, noe som tilsvarer om
vist at skilte og separerte hadde en sterk effekt pa s¢ag 12500 kroner i 2000-kroner. Regresjonsanaly-
sialhjelpsutgiftene til kommunene i 1993. | NOU sen med data for 2000 viser at antallet skilte og se-
1996:1 viser utvalget til at denne gruppens behov foparerte i alderen 16-59 ar fortsatt har en statistisk
sosialhjelp kan ha sammenheng med gkte levekossignifikant betydning for sosialhjelpsutgiftene i
nader i overgangen fra en topersonshusholdning tkommunene. Kommunenes utgifter til sosialhjelp
to enpersonshusholdninger. For familier uten barmekte med om lag 1800 kroner i 2000 nér det blir en
eksisterer det ingen andre stanadsordninger enn sekstra skilt og separert. Det vil si at kommunenes
sialhjelp dersom de ikke klarer a forsgrge seg selmerutgifter til sosialhjelp som fglge av en ekstra
etter en skilsmisse. skilt og separert var lavere i 2000 enn i 1993.
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5.1.4Innvandrere ogsa farstegenerasjons innvandrere med flyktning-
Rammetilskuddet til kommunene i 2003 knyttet til Status (bade fra ikke-industrialiserte og industriali-
sosialhjelp er delvis basert pa hvor mange innvanSerte land) bosatt i Norge for 1. januar 1996. Figur 9

drere som var bosatt i kommunen per 1. januar 200}/1Ser utviklingen i denne kriterieverdien som grunn-
Kriteriet omfatter forstegenerasjons innvandrerd@d for bereg dnlngfen av ram{netllskudgjet til kommu-
uten flyktningstatus fra ikke-industrialiserte lgnd NE€Ne I perioden fra 1997 til 2003. Figuren viser at

bosatt i Norge per 1. januar 2001. Kriteriet omfatterl€r€ innvandrere I& til grunn for rammetilskuddet il
gep J kommunene i 2003 enn i 1997.
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Figur 9 Utviklingen i kriterieverdien for antall innvandrere i inntektseystt 1997—2003
Kilde: Data fra KRD

| NOU 1996:1 anbefalte utvalget at antall inn- gere fremdeles har en statistisk signifikant innvirk-
vandrere med fjernkulturell bakgrunn som har vaerning pa sosialhjelpsutgiftene. Kommunenes sosial-
bosatt i landet i mer enn fem ar ble tatt inn som ehjelpsutgifter i 2000 gkte med om lag Q80 kroner
kriterium i kostnadsngkkelen for kommunehelt- som falge av en ekstra fjernkulturell utenlandsk
valget sa pa det som viktig a skille mellom flyktnin- statsborger. Det vil si at kommunenes merutgifter til
ger som har veert bosatt i landet i henholdsvis mer ogosialhjelp som fglge av en ekstra fiernkulturell
mindre enn fem &r fordi kommunene far et integre-utenlandsk statsborger var hgyere i 2000 enn i 1993.
ringstilskudd for flyktningene de fem forste arene, | regresjonsanalysene har SSB sett pd om inn-
slik at det ikke er behov for kompensasjon for gktevandrere med fiernkulturell bakgrunn som ikke utlg-
sosialhjelpsutgifter gjennom inntektssystemet. ser integreringstilskudd, har betydning for sosial-

Regresjonsanalysen med data for 1993 viste dtjelpsutgiftene til kommunene. Regresjonsanalyse-
fiernkulturelle utenlandske statsborgere hadde efe viser at sosialhjelpsutgiftene til kommunene gkte
statistisk signifikant innvirkning p& sosialhjelpsut- med om lag @00 kroner i 1993 som falge av en
giftene til kommunene. Sosialhjelpsutgiftene til €kstra innvandrer i denne gruppen, noe som tilsvarer
kommunene gkte med om lag 1@0 kroner i 1993 OmM lag 7000 kroner i 2000-kroner. Denne effekten
som fglge av en ekstra fiernkulturell utenlandskvar knapt statistisk signifikant. Regresjonsanalysen
statsborger, noe som tilsvarer om lagdD® kroneri med data for 2000 viser at sosialhjelpsutgiftene til
2000-kroner. Regresjonsanalysen med data for 200@ommunene gkte med om lagl@0 kroner i 2000

viser at antallet fiernkulturelle utenlandske statsborsom felge av en ekstra innvandrer i denne gruppen.
Denne effekten var klart statistisk signifikant.
| regresjonsanalysen med data fra 1993 viste det
» En person regnes for & veere fra et ikke-industrialisert lang€d at neerkulturelle flyktninger bosatt mer enn fem
(fiernkulturell) dersom personen selv (ev. mor eller ev. far) e ar i Norge hadde en statistisk signifikant negativ ef-
fodt i Asia, Afrika, Mellom- og Ser-Amerika eller Tyrkia. ~ fekt pa sosialhjelpsutgiftene til kommunene. Denne
3 Kriteriet inkluderer fra og med 1999 ogsa neerkulturelle inn-ana|ysen viste at sosialhjelpsutgiftene til kommune-
vandrere med flyktningstatus bosatt mer enn fem ar i Norgene gikk ned med om lag200 kroner nar det ble en

Neerkulturelle innvandrere er innvandrere med bakgrunn fra . .
industrialiserte land. ekstra neerkulturell flyktning. | regresjonsanalysen
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med data for 2000 viser det seg tvert imot at naerkulge opphopingsindekser i regresjonsanalysene. Den
turelle flyktninger bosatt i mer enn fem ar i landetfgrste indeksen bestar av skilte/separerte og arbeids-
har en statistisk signifikant positiv effekt pa kommu-ledige, mens den andre bestar av skilte/separerte, ar-
nenes sosialhjelpsutgifter. Kommunenes utgifter tilbeidsledige og flyktninger bosatt siste fem ar og
sosialhjelp gkte med om lag P80 kroner i 2000 andre fjernkulturelle innvandrere. | regresjonsanaly-
nar det ble en ekstra neerkulturell flyktning. Ifalge sene med data for 2000 viser det seg at opphopings-
SSB kan denne gkningen skyldes den store gruppeéndeksene har en statistisk signifikant positiv effekt
flyktninger fra det tidligere Jugoslavia som kom til pa& sosialhjelpsutgiftene til kommunene. Effektene
landet i begynnelsen av 1990-arene. av opphopingsindeksene er samtidig bade sterkere
I NOU 1996:1 anbefalte utvalget at det kun varog mer signifikante i 2000 enn de var i 1993. Ifglge
innvandrere med fiernkulturell bakgrunn som skulleSSB gir dette klare indikasjoner pa at sosial segrege-
tas med i kostnadsngkkelen til kommunene. Regrering og geografisk konsentrasjon av utsatte grupper
sjonsanalysen til SSB hadde ikke vist at naerkulturelfortsatt har en selvstendig effekt p& sosialhjelpsut-
le flyktninger forte til gkte sosialhjelpsutgifter i giftene.
kommunene. | St.prp. nr. 55 (1995-96) om kom- | regresjonsanalysene med data fra 1993 viste
munegkonomien m. v. var departementet enig i detegsa begge opphopingsindeksene seg a ha en statis-
te. | trad med dette ble antallet innvandrere medisk signifikant positiv effekt pa sosialhjelpsutgifte-
fiernkulturell bakgrunn brukt som kriterium i bereg- ne til kommunene. | NOU 1996:1 foreslo utvalget li-
ningen av rammetilskuddet til kommunene for 1997kevel & opprettholde skilte/separerte og arbeidsledi-
0og 1998. | beregningen av rammetilskuddet fra ogye som selvstendige variabler framfor som en del av
med 1999 har departementet imidlertid ogsa tatt medn indeks. Utvalget viste til at inkluderingen av opp-
antallet neerkulturelle flyktninger bosatt i mer ennhopingsindeksene i liten grad bidro til & forbedre
fem ar i landet i innvandringskriteriet. Innvandrings- modellenes forklaringskraft. De enkelte variablene
kriteriet ble imidlertid ikke av den grunn gitt en gkt som inngér i indeksene (dvs. skilte/separerte, ar-
vekt i kostnadsngkkelen for kommunene. beidsledige og innvandrere) ville ogsa ha fatt redu-
sert betydning for utgiftene til sosialhjelp dersom
5.1.5Kriterier som ikke ble tatt inn i ggg?gg:(nk%sllenndeksene hadde blitt inkludert 1 kost
kostnadsnekkelen i 1997 | regresjonsanalysene med data for 1993 fant
| forbindelse med omleggingen av inntektssystemet §SB at kommunene i Troms og Finnmark hadde sig-
1997 ble det vurdert & inkludere en rekke andre krinifikant lavere og kommuner med storbytilléyg
terier enn arbeidsledige, skilte og separerte og inrsignifikant hgyere sosialhjelpsutgifter per innbygger
vandrere i kostnadsngkkelen knyttet til sosialhjelpsenn andre kommuner. Ingen av disse effektene er
utgiftene til kommunene, jf. NOU 1996:1. Utgangs- statistisk signifikante i regresjonsanalysene med da-
punktet for denne vurderingen var en regresjonsarta for 2000. Samtidig viser regresjonsanalysene at
alyse som viste hvilken betydning en rekke kriterieringen av de fire stagrste storby&nleadde statistisk
hadde for sosialhjelpsutgiftene til kommunene isignifikant hgyere sosialhjelpsutgifter per innbygger
1993. | regresjonsanalysene med data for 2000 e@nn andre kommuner verken i 1993 eller i 2000.

ogsa kriteriene som ikke to)le tatt inn i kostnadsngk- Regresjonsanalysen med data fra 1993 viste at
kelen i 1997, tatt med for a belyse om disse kriteriegjennomsnittlig kvadratmeterpris pa brukte selveier-
ne har stgrre betydning for sosialhjelpsutgiftene tilholiger hadde en statistisk signifikant positiv betyd-
kommunene i 2000 enn i 1993. ~ning for sosialhjelpsutgiftene til kommunene. |
Regresjonsanalysen med data for 2000 viser 8§OU 1996:1 pekte utvalget p& at det ikke i denne

hvor mange innbyggere det er i en kommune, har emgangen hadde funnet noen god operasjonalisering
statistisk signifikant positiv betydning for kommu- ay dette forholdet, men at det burde fanges opp ved
nens sosialhjelpsutgifter per innbygger. Sosialhjelpsenere revisjoner. Regresjonsanalysen med data fra
sutgiftene per innbygger gker med gkende folke2000 viser imidlertid at boligprisene ikke har en sta-
mengde, slik at sma kommuner har lavere sosialistisk signifikant effekt p& sosialhjelpsutgiftene til
hjelpsutgifter per innbygger enn starre kommuner. kommunene.
regresjonsanalysen med data for 1993 viste det seg | enkelte av regresjonsanalysene med data for
ogsa at folkemengden hadde betydning for sosiali993 fant SSB en statistisk signifikant negativ effekt
hjelpsutgiftene. Hvorvidt denne effekten var statis-p4 sosialhjelpsutgiftene av antallet enslige forsgrge-
tisk signifikant, var imidlertid avhengig av hvilke re med overgangsstgnad og en negativ effekt av an-
andre variabler som var inkludert i regresjonsanalyde| ufgrepensjonister som var knapt signifikant. Det-
sene.

. Op'phoplng oav SQSIa.Ie probl'emer .kan virke ut-, Dette gjaldt kommunene Oslo, Bergen, Trondheim, Stavan-
giftsdrivende pa sosialhjelpsutgiftene i kommunene e prammen, Skien, Kristiansand og Tromsg.

fordi det gir hgy hyppighet av tyngre klienter, jf. = Dette gjelder kommunene Oslo, Bergen, Trondheim og Stav-
NOU 1996:1. SSB har derfor inkludert to forskjelli- anger.
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te kunne tyde pa at de statlige trygdeordningene var
alternativer til sosialhjelp. | regresjonsanalysen meg
data for 2000 fant SSB fortsatt en negativ effekt a
mottakere av overgangsstgnad og ufgrepensjonist| go |
pa sosialhjelpsutgiftene, men disse effektene var ik
ke statistisk signifikante. 60 -

| regresjonsanalysene fant SSB at kommune
med hgy brutto flytting (inn og ut av_kommunen)| 40
hadde signifikant lavere sosialhjelpsutgifter per inn-
bygger enn andre kommuner bade i 1993 og i 200(
Ifalge SSB er en av flere mulige forklaringer pa det{
te at hgy mobilitet farer til starre sosiale og/eller kul-

100

20

Skilte og Arbeids- Innvandrere

turelle avstander mellom innbyggerne, noe som ka separerte ledige
svekke innbyggernes og politikernes motivasjon fol
a bevilge penger til et omfordelende tiltak som sosi m 1993 @ 2000

alhjelp.
| regresjonsanalysen med data for 1993 fant SSB

at effekten av prosentsatsen for arbeidsgiveravgiftefigur 10 Anslag pa relative kostnadsvekter. Tall i

for sosialhjelpsutgiftene var signifikant positiv. SSB prosent

pekte pa at dette kunne skyldes effekten av uobsekKilde: Rapport fra SSB

verte variabler i regresjonsanalysen knyttet for ek- Figur 10 viser at skilte oa separerte oq arbeids-

sempel il sentralitet. | analysen med data for 2000, 5" an tiiskrives mindre &v. utgiftsbehovet

viste effekten av arbeidsgiveravgiften pa sosial

. ; ; s L L2 nyttet til sosialhjelpsutgiftene til kommunene i
hjelpsutgiftene seg ikke a veere statistisk signifikan O)(/)O enn i 1993 JmIC()ens(‘:]innvandrere kan tilskrives
forskjellig fra null. X

mer® Antall innvandrere kan tilskrives 28 prosent

| regresjonsanalysene har SSB ogsa sett pa S utgiftsbehovet i 2000, mens de kunne tilskrives 6

rekke andre faktorer som kan pavirke kommuneney,sent i 1993, Ifglge SSB skyldes dette til dels at
sosialhjelpsutgifter. Verken i analysene med data fo et har kommet til flere fijernkulturelle innvandrere

1993 eller for 2000 fant SSB en statistisk signifikantSom ikke fanges opp av integreringstilskuddet, og til

sammenheng mellom kommunenes sosialnjelpSulye s at naerkulturelle flyktninger som har vaert bosatt
gifter og henholdsvis kommunens frie inntekter, an-

del av befolkningen i alderen 16-66 ar, utskrivnin—I mer enn fem ar gir et ekstra bidrag nar denne grup-

ger fra sykehus med alkeholrelaterte diagnoser O8en er inkludert i kostnadsvekten for innvandrere.

pensjonsgivende lgnnsinntekt per lgnnsmottaker. |

analysen med data for 1993 ble det for gvrig ikke

funnet at gjennomsnittlig reisetid til kommunesente-

ret hadde en statistisk signifikant betydning for sosig 2 KRITERIEDATA FOR PSYKISK

alhjelpsutgiftene. Denne effekten er imidlertid sta- UTVIKLINGSHEMMEDE

tistisk signifikant i 2000, slik at stgrre reiseavstander . . .

i kommunen gir lavere sosialhjelpsutgifter. 5.2.1Utviklingen i innrapporteringen av .

mennesker med psykisk utviklingshemming

. . Kommunene har siden 1998 fatt tilskudd knyttet til

5.1.6Anslag pa relative kostnadsvekter for psykisk utviklingshemmede (PU) gjennom to krite-
sosialhjelpskriteriene rier i utgiftsutievningen i inntektssystemet, hen-

SSB har pa grunnlag av regresjonsanalysene berebeldsvis personer fra 16 ar og eldre og 15 ar og yng-

net anslag pa relative kostnadsvekter for sosialre, jf. kapittel 3. Kommunene far om lag 4000

hjelpskriteriene i 1993 og i 2000. Disse kostnhadskroner i tilskudd for hver psykisk utviklingshemme-

vektene viser hvor stor betydning henholdsvis skiltede som er over 16 ar og 600 kroner i tilskudd for

og separerte, arbeidsledige og innvandrere relatitver psykisk utviklingshemmede under 165aFil-

sett har for kommunenes utgiftsbehov nér det gjeldeskuddet er basert pa at kommunene arlig rapporterer

sosialhjelp, jf. figur 10. inn antallet psykisk utviklingshemmede i kommu-

% Kostnadsvekten for arbeidsledige er beregnet som summen av
kostnadsvektene for arbeidsledige 16—24 og arbeidsledige 25—
59 ar.

% Neerkulturelle flyktninger er inkludert i anslagene pa de relati-
ve kostnadsvektene for 2000, men ikke i anslagene for 1993.
Dersom de neaerkulturelle flyktningene ikke inkluderes i ansla-
gene for 2000, far skilte og separterte en vekt pa 56 prosent,
arbeidsledige 25 prosent og innvandrere 19 prosent.
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nen til Sosialdepartementet. Figur 11 viser antalivalgte kommuner. | tillegg til noen tilfeldig utvalgte
psykisk utviklingshemmede fra 16 ar og eldre og 1%ommuner har kommunerevisjonen kontrollert kom-
ar og yngre som kommunene har innrapportert i pemuner med relativt store endringer i innrapporterte
rioden fra 1997 til 2002 tall sammenlignet med aret fgr, og dessuten alle
kommuner som ikke sender inn rapporteringsskjema
i tide2 | sin kontroll gar kommunerevisjonen gjen-
nom saksmappene til personene som er innrapportert
som psykisk utviklingshemmede. Kommunerevisjo-

20000 nen sender deretter inn et attestasjonsskjema til de-
18 000 partementet hvor det framgar om det er funnet avvik
16 000 fra retningslinjene for innrapporteringen, og eventu-
14000 elt hva slags avvik som er funnet.
12 000 | perioden fra 1999 til 2002 har kommunerevi-
10000 sjonene gjennomfgrt 341 kontroller av kommunenes
innrapportering av antallet psykisk utviklingshem-
8 000 mede. | giennomsnitt har kommunerevisjonene kon-
6000 trollert innrapporteringen fra 85 kommuner hvert
4000 ar® Totalt er 263 av landets 43%ommuner blitt
2000 kontrollert av kommunerevisjonen siden 1998, da

antall psykisk utviklingshemmede ble innfgrt som et
kriterium i utgiftsutjevninger® Det vil si at om lag

60 prosent av kommunene er blitt kontrollert. | de
resterende om lag 40 prosentene av landets kommu-
ner har innrapporteringen hittil ikke blitt kontrollert
av kommunerevisjonen.

Attestasjonsskjemaene fra kommunerevisjonene
til Sosialdepartementet viser at det i perioden fra
1999 til 2001 sett under ett er funnet avvik i innrap-
porteringen fra halvparten av de kontrollerte kom-
Figur 11 viser at kommunene totalt rapporterteMUnenes Figur 12 viser prosentandelen av de kon-

trollerte kommunene hvor kommunerevisjonen har

inn om lag 1300 psykisk utvikingshemmede i A . o -
2002. Av disse var 3/4 16 &r og eldre, mens 1/4 vaiunnet awik i innrapporteringen for det enkelte ar i

15 & og yngre. Hver kommune rapporterte inn 2Z°€rioden fra 1999 til 2002.
personer til Sosialdepartementet som psykisk utvik
lingshemmede i 2002, malt ved medianverdien.
Antall personer som ble innrapportert fra den enkelt
te kommune, varierte fra 0 til358 personer. Antal-
let innrapporterte psykisk utviklingshemmede har
gkt noe hvert ar i perioden fra 1999 til 2002. Kom-
munene rapporterte totalt inn ni prosent flere perso
ner som psykisk utviklingshemmede i 2002 enn
1999.

1997 1998 2000 2001 2002

1999

@ PU<16ar
B PU>16ar

Figur 11 Utviklingen i antall PU innrapportert fra

kommunene 1997-2002
Kilde: KRD

5.2.2Kommunerevisjonenes kontroller med
innrapporteringen

Sosialdepartementet har gjennom arlige rundskri
gjort rede for retningslinjene for kommunenes regl-Figur 12 Prosentvis andel av kontrollerte

strering av antall psykisk utviklingshemmede o9} s
- : o ommuner hvor kommunerevisjonene har avdekket
opplegget for kontroll av innrapporteringen. Pa opp- wik i innrapporteringen 199912002

drag fra d(:{,pa:rtementet ha_r kommuner_eV|SJonene Sﬁilde: Attestasjonsskjema fra kommunerevisorene
den 1999 arlig kontrollert innrapporteringen fra ut-

1999 2000 2001 2002

_ % Se rundskriv U-6/2002 fra Sosialdepartementet.
% Kilde: Rapport fra interdepartemental arbeidsgruppe vedrg# Enkelte kommuner har blitt kontrollert mer enn en gang.
rende finansieringen av seerlig ressurskrevende brukere i kontt 434 kommuner fra og med 2002.
munene. 2001-tall. 4271 kommuner har blitt kontrollert to eller tre ganger i perio-
37 Antall psykisk utviklingshemmede innrapporteres fra kommu- den.

nene aret far tilskuddet blir gitt gjennom inntektssystemet.
® Gjennomsnittet var pa 44 personer.

4 Det vil si at kommunerevisjonen har oppgitt i attestasjonsskje-
maet at det er funnet avvik fra departementets retningslinjer
vedrgrende en eller flere av de innrapporterte personene.
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Figur 12 viser at kommunerevisjonene har fun-kommunerevisjoner pa at det har veert vanskelig for
net awvik i innrapporteringen fra stadig flere av dedem & vurdere hvorvidt dokumentasjonen for den
kontrollerte kommunene i perioden fra 1999 til enkelte person tilsier at vedkommende er psykisk ut-
2001. 11999 ble det funnet avvik i innrapporteringenviklingshemmet eller ikke. Dette har sammenheng
fra 40 prosent av de kontrollerte kommunene, menmed at andre faguttrykk og diagnoser brukes i stedet
det i 2001 ble funnet avvik i 59 prosent av de konfor begrepet «psykisk utviklingshemming.» Som et
trollerte kommunene. Andelen av de kontrollerteeksempel peker en kommunerevisjon pa dette:
kommunene med awvik i innrapporteringen gikk
imidlertid ned til 47 prosent i kontrollene som ble  «Det er i mange tilfeller vanskelig a finne doku-
gjennomfart i 2002. menter hvor det klart nevnes at vedkommende er

| glennomgangen av attestasjonsskjemaene hadpsykisk utviklingshemmet». Imidlertid inneholder
vi ogsa sett pa hva slags avvik som kommunereviee fleste mapper forskjellige typer dokumentasjon —
sjonene har funnet i innrapporteringen fra kommu-alt fra behovsanalyser/funksjonsanalyser og vurde-
nene. Figur 13 viser de vanligste avvikene som komringer fra psykologer, til utskrivinger fra tidligere
munerevisjonen har rapportert til SosialdepartemenPU-institusjoner og legeuttalelser med mer eller
tet i perioden fra 1999 til 2002 sett under ett. mindre klare «diagnoser» — som underbygger at

vedkommende inngar i PU-registeret.»

Kommunene skal hvert ar rapporterte inn antallet
100 psykisk utviklingshemmede som er henholdsvis 0—
gg i 15 &r og 16 &r og eldre, jf. rundskriv U-4/2002. | 14
70 prosent av kontrollene hvor det er funnet avvik, har
60 | kommunerevisjonen oppgitt at kommunen har rap-
50 | portert inn en eller flere persondeil alderskatego-
40 | ri. | de fleste tilfellene har disse kommunene rappor-
30 ‘ tert inn psykisk utviklingshemmede som egentlig er
20 0-15 ar, i alderskategorien 16 ar eller eldre. Det fin-
10 1 ‘ nes imidlertid ogsa eksempler pa det motsatte.
@ : | attestasjonsskjemaene har kommunerevisjone-
Enkeltvedtak Dokumentasjon Alderskategori ne for gvrig pekt pé_ en rekke andre avvik i innrap-
porteringen fra de enkelte kommunene. Eksempler

pa slike avvik er at en person er dobbelrapportert, at
personen ikke bodde i kommunen per 1. januar i inn-
rapporteringsaret, at kommunen har tatt med perso-
ner som den mottar vertskommunetilskudd for og at
kommunen har feilsummert antallet personer.

Figur 13 Vanlige avvik i innrapporteringen. Tall i

prosent
Kilde: Attestasjonsskjema fra kommunerevisorene 1999-2002

Figur 13 viser at manglende gjelderatkeltved-
tak for de personene som er innrapportert er det vars.2.3Kommunenes innrapporteringspraksis
ligste avviket i innrapporteringen av psykisk utvik- Gjennom en spgrreskjemaundersgkelse til kommu-
lingshemmede fra kommunene. | 57 prosent av kon: : : :

- - nene har vi kartlagt hvordan innrapporteringen av
trollene hvor kommunerevisjonene har funnet awvi - oo -
. . sykisk utviklingshemmede praktiseres av om lag

er manglende gjeldende enkeltvedtak oppgitt so S -

o - - 00 kommuner som aldri tidligere er blitt kontrollert
awvik i attestasjonsskjemaet. Dette kan bety at PEersQy | ommunerevisionene
nen ikke far tienester fra kommunen, at personen far J '
tienester uten at det er fattet vedtak om dette, at Veq_)'okumentas'on 8 psvkisk utviklinashemmin
taket ikke er hjemlet i helse- og sosiallovgivningen, JON pa psy ng 9
at vedtaket ikke gjaldt per 1. januar i innrapporte-Kommunene skal kun rapportere inn mennesker som
ringséret eller at vedtaket ikke 1& i saksmappen.  er psykisk utviklingshemmede til Sosialdepartemen-

Manglendedokumentasjopd at de innrapporter- tet. Betegnelsen psykisk utviklingshemming er in-
te personene er psykisk utviklingshemmede er ogsden sykdomsbenevnelse, men ferst og fremst en ad-
et vanlig avvik i innrapporteringen fra kommunene.ministrativ diagnose eller kategori som omfatter et
| 54 prosent av kontrollene hvor kommunerevisjone-mangfold av tilstander og ytringsformer, jf. NOU
ne har funnet avvik i perioden fra 1999 til 2002, er1991:20. Felles er imidlertid at vedkommendes lee-
manglende dokumentasjon p& psykisk utviklings-reevne og mulighet til a klare seg i samfunnet er mer
hemming oppgitt som avvik i attestasjonsskjemaet.eller mindre hemmet og at tilstanden viser seg |_t|d°-

| Sosialdepartementets rundskriv stilles det krawig alder, jf. NOU 1985:34. Det kan veere vanskelig a
om at kommunene skal dokumentere at de innrapavgjgre hvem som er psykisk utviklingshemmede i
porterte personene er & regne som psykisk utvikeg med at tilstanden ikke er absolutt, men relativ.
lingshemmede. | attestasjonsskjemaene peker flere | Sosialdepartementets retningslinjer for registre-
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ring og innrapportering av antall psykisk utviklings- brukere som arsak til at innrapporterte personer ikke
hemmede framgar det at kommunene ma legge veer blitt diagnostisert.
dokumentasjon i sakspapirene pa at vedkommende | spgrreskjemaundersgkelsen sier 53 prosent av
som innrapporteres er & regne som psykisk utvikkommunene seg enig i at det ikke alltid framgar klart
lingshemmet. | brev av 16. april 2002 til Riksrevi- ut fra dokumentasjonen fra lege eller psykolog om
sjonen peker Sosialdepartementet pa at det er vandiagnosen til en person innebaerer at personen kan
kelig & dokumentere om en person er psykisk utvikregnes som psykisk utviklingshemmet eller ikke.
lingshemmet, og at det alltid vil vaere grasoner forEksempler pa tilfeller som kommunene opplever at
hvem som kan sees pa som psykisk utviklingshemeet kan vaere usikkerhet om, er blant annet diagno-
met eller ikke. Videre opplyser departementet at forseformer knyttet til autisme/Asberger syndrom, Ce-
stdelsen av rundskriv 1-14/2001 er at det er opp titebral parece, ADHD/Tourette. Usikkerhet oppstar
kommunene a vurdere om en person er psykisk usaerlig nar personer har tilleggslidelser, sammensatte
viklingshemmet, og at dette i sa fall ma framga awliagnoser eller grenser mot psykiatri. Noen kommu-
vedkommendes saksmappe. ner er ogsa usikre nar det gjelder noen typer erverve-

Melgard (2000% peker pa at det bade er fordeler de hjerneskader og hjernesykdommer.
og ulemper knyttet til & f& den mer overordnede Et flertall av kommunene (78 prosent) oppgir at
diagnosen psykisk utviklingshemming. Det & fa dende i liten grad ma bruke skjgnn i vurderingen av om
ne diagnosen vil pa den ene siden lettere kunne uén person skal rapporteres inn til Sosialdepartemen-
lzse bistand fra hjelpeapparatet. Man vil lettere fa etet som psykisk utviklingshemmet. Samtidig oppgir
mer tilrettelagt pedagogisk tilbud og eventuelt et egnesten halvparten av kommunene (45 prosent) at de
net arbeids- og botilbud. P& den andre siden vil ekan veere i tvil om personer som tildeles tjenester
del, seerlig personer med mild psykisk utviklings-faktisk kan regnes som psykisk utviklingshemmet
hemning, oppleve det som belastende a fa betegnedg dermed innrapporteres til Sosialdepartementet.
sen psykisk utviklingshemmet. Spgrreskjemaundersgkelsen viser at denne tvilen

Ved behandlingen av St.meld. nr. 67 (1986—87kan ha betydning for hvem som innrapporteres som
Ansvar for tiltak og tenester for psykisk utviklings- psykisk utviklingshemmet. 36 prosent av kommune-
hemma slo Stortinget fast at kommunene skulle hae oppgir at de for tiden gir tjenester til personer
det samme ansvar for tiltak og tjenester for mennessom de er i tvil om faktisk kan regnes som psykisk
ker med psykisk utviklingshemning som for befolk- utviklingshemmet. Av de personene som kommune-
ningen for gvrig. Som en konsekvens ble det saeme er i tvil om ble rundt halvparten innrapportert til
skilte fylkeskommunale Helsevernet for psykisk ut-Sosialdepartementet i 2002. Mens noen kommuner
viklingshemmede (HVPU) avviklet fra 1. januar har rapportert inn til departementet de personene de
1991. Farende for denne reformen var at psykisk uter i tvil om, har andre kommuner ikke gjort det. Fle-
viklingshemmede skulle gis mulighet til & leve et livre kommuner oppgir ogsa at de har rapportert inn
sa langt opp mot det normale som mulig, det sakaltaoen av de personene de er i tvil om kan regnes som
normaliseringsprinsippet. Dette prinsippet innebaepsykisk utviklingshemmet, men ikke alle.
rer blant annet at det er den enkeltes behov for tiltak | tillegg til & peke pa ulike diagnoseformer, blir
0g tjenester som er avgjgrende, ikke diagnosen i sagnrapporteringen av personer som kommunene er i
selv, jf. NOU 1991:20. | trdd med dette oppgir fleretvil om begrunnet med at vedkommende fungerer
kommuner i var spgrreskjemaundersgkelse at deom psykisk utviklingshemmet (herunder ervervede
opplever at det na i mindre grad er «vilje» i kommu-skader etter sykdom eller ulykke), har veert omfattet
nen, blant foreldre og blant faginstansene til & brukav den tidligere ansvarsreformen, trenger samme ty-
diagnosebetegnelsen psykisk utviklingshemming. pe stattetiltak og tjenester eller har et like stort tje-

| spgrreskjemaundersgkelsen oppgir 89 prosemtestebehov. En del kommuner som ikke rapporterer
av kommunene at det har stor betydning at en persquersoner de er i tvil om, begrunner dette med at det
er diagnostisert som psykisk utviklingshemmet forikke foreligger en faglig klar diagnose, at vedkom-
at vedkommende blir innrapportert til Sosialdepartemende er under utredning, og usikkerhet knyttet til
mentet. Samtidig oppgir 36 prosent av kommunen®m personers ervervede (hjerne)skader etter sykdom
at de har rapportert inn personer til Sosialdeparteeller ulykke er & regne som psykisk utviklingshem-
mentet i 2002 som psykisk utviklingshemmede uteming.
at vedkommende er blitt diagnostisert av lege eller | spgrreskjemaundersgkelsen oppgir 19 prosent
psykolog. Disse kommunene rapporterte i gjennomav kommunene at omfanget av tjenestetilbudet til en
snitt inn fem personer som ikke var blitt diagnosti-person med usikker diagnose i stor grad er utslags-
sert av lege eller psykolog. | kommentarene til spgrgivende for om vedkommende vil bli innrapportert
reskjemaet peker flere kommuner pa problematikkil Sosialdepartementet som psykisk utviklingshem-
knyttet til stigmatisering bade for yngre og eldremet. 61 prosent av kommunene oppgir imidlertid at

omfanget av tjenestetilbudet til disse personene i li-

“Kilde: Torhild Melgard: «Utviklingshemming» i Eknes, J. ten grad har betydning for om vedkommende vil bli

(red.) (2000). «Utviklingshemming og psykisk helse» Oslo: innrapportert eller ikke.
Universitetsforlaget.
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Kommunene har ulike oppfatninger av om de vilkommunale tjenester for per 1. januar i innrapporte-
innrapportere til Sosialdepartementet en person somngsaret. | spgrreskjemaundersgkelsen oppgir 28
de med sikkerhet mener er psykisk utviklingshem-prosent av kommunene at de ikke hadde fattet slike
met, selv om det ikke foreligger dokumentasjon p&enkeltvedtak for alle personene som ble innrappor-
diagnosen psykisk utviklingshemning. Figur 14 vi- tert til Sosialdepartementet som psykisk utviklings-
ser hvor sikker kommunene er pa om de vil innraphemmede i 2002. | disse kommunene gjaldt dette i
portere personer som psykisk utviklingshemmede gjennomsnitt for 2—3 personer. Prosentandelen av
slike tilfeller. kommunene som oppgir at de ikke hadde fattet et
gjeldende enkeltvedtak for alle personene som ble
innrapportert i 2002 er godt i overensstemmelse med
det kommunerevisjonene fant (27 prosent) i sin kon-
troll av innrapporteringen for 2002.

100 % | spgrreskjemaundersgkelsen oppgir 26 prosent
av kommunene at de hadde fattet enkeltvedtak om
80 %] tienester til personer som ble innrapportert i 2002,

men at disse vedtakene hgsten 2002 ennd ikke var

60 % blitt effektuert. | disse kommunene gjaldt dette i

40 % gjennomsnitt for tre personer. | kommentarene til
sparreskjemaet framgar det at det fagrst og fremst er
20 % problemer med & rekruttere stgttekontakter som er

\ arsaken til at enkeltvedtakene ikke er blitt effektuert.

0% Kommunene har samtidig ulike oppfatninger av

Nei, Nei, Vet Ja, Ja, . . .
helt ganes'ke ikke ga:ske helt hvilken betydning det har om et enkeltvedtak er blitt
sikkert - sikkert sikkert  sikkert effektuert eller ikke for om en person vil bli innrap-
ikke ikke . . .
portert til departementet. Figur 15 viser kommune-
. — . nes vurderinger av om det er avgjgrende for om en
Figur 14 Andel av kommunene som villikke vil  person innrapporteres til Sosialdepartementet at en-
rapportere inn psykisk utviklingshemmede uten  keltvedtaket for vedkommende er effektuert pd inn-
dokumentasjon pa diagnose rapporteringstidspunktet.

Kilde: Spgrreskjemaundersgkelsen

Figur 14 viser at et flertall pa 55 prosent av kommu
nene ganske sikkert eller helt sikkert vil innrappor-
tere personer som kommunen er sikker pa er psykisk
utviklingshemmede, selv om det ikke foreligger do-| ;40 %
kumentasjon pa diagnosen psykisk utviklingshem
ming. 32 prosent av kommunene oppgir imidlertid at 80 %
de helt sikkert eller ganske sikkert ikke vil innrap-
portere personer som de er sikker pa er psykisk ut- 0%
viklingshemmede nar det ikke foreligger dokumen-
tasjon pa diagnosen. 13 prosent av kommunene er
usikre pa om de ville ha innrapportert disse persong- g o
ne. ' . ‘ ‘ '
| spgrreskjemaundersgkelsen oppgir 76 prosent 0%

av kommunene at de vet hva som skal til for at en Helt ~ Noksd ~ Verken  Noksd  Helt
person kan regnes som psykisk utviklingshemmet og uenig - uenig E”Jgneige’ uenig enig
dermed kunne innrapporteres, mens 15 prosent av
kommunene er usikre pa dette. | sparreskjemaund
sgkelsen framgar det ogsa at en del kommuner
usikre pa hva som kreves av dokumentasjon for at €
person kan regnes som psykisk utviklingshemmet o ;
dermed kunne innrapporteres. Hver femte kommung &l | prosent

: . . o ilde: Spgrreskjemaundersgkelsen
(21 prosent) sier seg enig i at de er usikre pa hva som
kreves av dokumentasjon.

40 %

gigur 15 Betydningen av at enkeltvedtaket er blitt
ffektuert for om en person innrapporteres til
osialdepartementet som psykisk utviklingshemmet.

Figur 15 viser at 24 prosent av kommunene er
. - . helt enige i at hvorvidt enkeltvedtaket er blitt effek-
Enkeltvedtak for de psykisk utviklingshemmede i 1 a1t eller ikke, er avgjgrende for om en person rap-
kommunene porteres inn til Sosialdepartementet som psykisk ut-
Kommunene skal bare innrapportere psykisk utvikviklingshemmet, mens 26 prosent av kommunene er
lingshemmede som det er fattet et enkeltvedtak orhelt uenig. Figuren viser samtidig at 17 prosent av
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kommunene verken var enig eller uenig i pastandesom gir grunnlag for innrapportering. 18 prosent av
om at det er avgjgrende for kommunen at enkeltvedkommunene oppgir imidlertid at de har rapportert
takene er effektuerte for om en person innrapporteinn personer som psykisk utviklingshemmede i 2002
res. selv om personene utelukkende far andre tjenester
| tillegg til Sosialdepartementets krav om at detenn de tjenestene i helse- og sosiallovgivningen som
skal foreligge et gjeldende enkeltvedtak for de pergir grunnlag for innrapportering. Dette kan eksem-
soner som innrapporteres, skal enkeltvedtaket ogggelvis gjelde tilbud om ulike typer dagtjenester, her-
veere hjemlet i helse- og/eller sosiallovgivningen under arbeidstiltak/-tilbud, barnehagetilbud og sko-
Sparreskjemaundersgkelsen viser at kommuneneleéfritidstilbud.
stor grad rapporterer inn personer som far tjenester

4 | rundskriv U-4/2002 fra Sosialdepartementet blir dette presi-
sert slik: de psykisk utviklingshemmede som innrapporteres
skal ha tilbud om tjenester knyttet til sosialtjenesteloven § 4-2
eller 8 4-3 og/eller kommunehelsetjenesteloven § 1-3 ledd nr.
3 og 5 (hjemmesykepleie, sykehjem og boform med heldggns
pleie og omsorg).
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6 Skjennstilskuddet

6.1 UTVIKLINGEN | DET SAMLEDE hensyn til. Det ekstraordinaere skjgnnstilskuddet
SKIONNSTILSKUDDET skal kompensere kommuner som ville ha tapt pa om-

Det samlede skjgnnstilskuddet bestar av ordinself99ingen av inntekissystemet i 1997. Figur 16 viser
skjgnnstilskudd og ekstraordineert skjgnnstilskudd9€t simlede skjgnnstilskuddet i I;omzmunene o9
Det ordinzere skjgnnstilskuddet skal fange opp lokalYlkeskommunene i perioden 1986-2002.

le forskjeller som inntektssystemet ellers ikke tar
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Figur 16 Samlet skjgnnstilskudd 1986—2002 i millioner kroner. Reslte

Kilde: KRDs arlige kommuneproposisjoner

Figur 16 viser at det samlede skjgnnstilskuddet | 2002 utgjorde det ordineere skjgnnstilskuddet
har gkt i perioden fra 1986 til 2002. Ved innfgringen2/3 av det samlede skjgnnstilskuddet, mens det eks-
av det nye inntektssystemet i 1986 fikk kommuneneraordinzere skjgnnstilskuddet utgjorde 1/3. Figur 17
og fylkeskommunene om lag 1,7 milliarder kroner iviser utviklingen i det ordinzere skjgnnstilskuddet il
skjgnnstilskudd, noe som tilsvarer om lag 3,2 milli-kommunene og fylkeskommunene i perioden fra
arder kroner i 2002-kroner. | 2002 hadde skjgnnstil-1986 til 2002.
skuddet gkt til neermere 4,4 milliarder kroner. Det | 1986 fikk kommunene reelt sett om lag 1,7 mil-
vil si at det samlede skjgnnstilskuddet reelt sett haliarder kroner i ordingert skjgnnstilskudd, mens de
gkt med om lag 1,2 milliarder kroner fra inntektssy-fikk rundt 2 milliarder kroner i 2002. Det vil si at
stemet ble innfgrt i 1986 og fram til 2002, en gkningkommunene fikk om lag 20 prosent mer i ordinaert
pad nsermere 40 prosent. Figuren viser ogsa atkjennstilskudd i 2002 enn det de fikk i 1986. Figur
skjgnnstilskuddet ble noe redusert i perioden fral6 viser at det ordinaere skjgnnstilskuddet til kom-
1993 til 1996. Denne reduksjonen skyldes blant anmunene gkte i perioden fra 1986 til 1993, hvor det
net at hevingen av minsteinntektsnivaet i inntektsututgjorde om lag 2,7 milliarder kroner. | perioden fra
jevningen i 1994 delvis ble finansiert ved reduksjon1994 til 1996 ble skjgnnstilskuddet til kommunene
i skjgnnstilskuddet (jf. NOU 1996:1). Etter omleg- noe redusert, for sa a gke igjen i 1997. | arene etter
gingen av inntektssystemet i 1997 gkte det samlede
skjgnnstilskuddet igjen fer det ble noe redusert fra rajiene er inflasjonsjustert med TBUSs deflator (veid samlet
2001 til 2002. prisendring), jf. KRDs rundskriv H-02/02.
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Figur 17 Ordineert skjgnnstilskudd 1986-2002 i millioner kroneellReall”

Kilde: KRDs arlige kommuneproposisjoner

omlegging av inntektssystemet i 1997 gikk skjgnnsmilliarder kroner i ordingert skjgnnstilskudd, mens
tilskuddet noe ned, men har gkt igjen etter 2001. Pkde fikk 0,9 milliarder kroner i 2002. Det vil si at fyl-
ningen fra 2001 til 2002 har blant annet sammenkeskommunene reelt sett far om lag 40 prosent
heng med at det er lagt inn ekstra midler i rammemindre i ordineert skjgnnstilskudd i 2002 enn de fikk
for @ kompensere kommuner som taper pa omleg- 1986. Det ordineere skjgnnstilskuddet til fylkes-
gingen av inntektssystemet i perioden 2002—-2006kommunene ble redusert i perioden etter omleggin-
jf. St.prp. nr. 82 (2000-2001) Kommuneproposisjo-gen av inntektssystemet i 1997, men gkte fra 2001 til
nen. 2002.

Figur 17 viser ogsa at det ordingere skjgnnstil- Figur 18 viser utviklingen i det ekstraordinsere
skuddet til fylkeskommunene er redusert fra 1986 tikskjgnnstilskuddet til kommunene og fylkeskommu-
2002. | 1986 fikk fylkeskommunene reelt sett 1,5nene i perioden fra 1997 til 2002.
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Figur 18 Ekstraordineert skjgnnstilskudd 1997-2002 i millioner &rdtominelle tall
Kilde: KRDs arlige kommuneproposisjoner

4 Tallene er inflasjonsjustert med TBUs deflator (veid samlet
prisendring), jf. KRDs rundskriv H-02/02.



2002-2003 Dokument nr. 3:8 43

Figur 18 viser at det ekstraordineere skjgnnstilkan forklares med en reduksjon i det ekstraordinaere
skuddet til bade kommunene og fylkeskommuneneskjgnnet. Det ordineere skjgnnstilskuddet gkte fra
gradvis ble trappet opp i perioden fra 1997 til 2001. 2001 til 2002, men ikke like mye som reduksjonen i
1997 fikk kommunene og fylkeskommunene til det ekstraordinaere skjgnnet.
sammen om lag 0,5 milliarder kroner i ekstraordi-
naert skjgnnstilskudd, mens de fikk 2,2 milliarder
kroner i 2001. Fra 2001 til 2002 er det ekstraordinge-

re skjgnnet bade til kommunene og fylkeskommuneg 2 EYLKESVIS FORDELING AV DET

ne redusert. Dette har sammenheng med at den eks-  ORDINZARE SKIGNNSTILSKUDDET
traordinaere skjgnnsrammen skal legges inn i inn-

byggertilskuddet med 1/5 hvert &r fra 2002 til og®-2-1Fylkesvis fordeling av ordineert
med 20086, jf. St.prp. nr. 82 (2000-2001) Kommune-  Skignnstilskudd til kommunene 2002
proposisjonen. Kommunal- og regionaldepartementet fordeler det
Figur 17 og figur 18 viser at gkningen i det sam-ordinaere skjgnnstilskuddet til kommunene i fylkes-
lede skjgnnstilskuddet i perioden fra 1997 til 2001vise rammer, som fylkesmennene fordeler videre til
har sammenheng med innfgringen av det ekstraordkommunene i sitt fylke. Figur 19 viser den fylkesvi-
naere skjgnnstilskuddet i 1997. Nedgangen i det sanse fordelingen av det ordinaere skjgnnstilskuddet til
lede skjgnnstilskuddet fra 2001 til 2002 (jf. figur 16) kommunene i 2002 i kroner per innbygger.
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Figur 19: Ordineert skjgnnstilskudd i 2002 til fylkene i kroner pebigger
Kilde: Beregnet pa bakgrunn av tall fra Rundskriv H-31/01 og befolksiatistikk fra SSB

Figur 19 viser at det var store fylkesvise forskjel-skudd i det hele tatt. Kommunene i Troms, Sogn og
ler i hvor mye kommunene fikk i ordinzert skjgnns- Fjordane, Nordland og Nord-Trgndelag fikk ogsa re-
tilskudd i 2002. Kommunene i Finnmark fikk 1781 lativt mye i ordinegert skjgnnstilskudd i kroner per
kroner per innbygger i ordineert skjgnnstilskudd linnbygger i 2002, mens kommunene i Vest-Agder,
2002, mens Oslo kommune ikke fikk skjgnnstil- Buskerud og Rogaland fikk relativt lite.
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| sparreskjemaundersgkelsen ble fylkesmennener. Ifglge denne fylkesmannen vil man selv med en
spurt om hvordan de ser pa stgrrelsen pa fylketialvering av skjgnnstilskudd fortsatt ha mulighet til
skjgnnsramme for 2002 tatt i betraktning at skjgnnsa ta hensyn til de helt spesielle forholdene som er i
tilskuddet skal brukes til & kompensere kommunekommunene.
for spesielle lokale forhold som ellers ikke fanges
opp av kostnadsngkkelen i inntektssystemet. Flertal- . . .
let p& 10 av 18 fylkesmenn s& p sin egen fylkesranp-2-2 Fylkesvis fordeling av det ordineere
me for 2002 som lav, mens fire fylkesmenn mente at ~ SKignnstilskuddet 1986-2002
deres fylkesrammer for 2002 var hgy. Tre av de fire/ed overgangen til nytt inntektssystem i 1986 ble en
fylkesmennene som mente at fylkesrammen var hg\gel av de skjgnnsmessige skatteutjevningstilskudde-
var ogsa blant de fylkene som fikk mest i ordineerine i 1985 definert som skjgnn i det nye systemet.
skjgnnstilskudd per innbygger i 2002. | intervjueneVed fordelingen av skjgnnet til kommunene i 1986
med fire fylkesmenn kom det fram at fylkesmenneneble det lagt vekt pa at 1986 var et overgangsar, og at
kan se pa sin egen fylkesramme som lav fordi delet ikke burde skje for store sprang i tilskuddsbelg-
sammenligner seg med andre fylker med hgyere fylpene for denne delen av tilskuddssystemet, jf. St.prp.
kesrammer. nr. 107 (1985-1986) om kommunegkonomien 1987.
| intervjuene viser alle fylkesmennene til at detl trdd med dette viser det seg & veere en sterk korrela-
er viktig & ha et skjgnnstilskudd. Gjennom skjgnnssjon (0,84) mellom hvor mye kommunene fylkesvis
tilskuddet kan man fange opp lokale forhold og ufor-fikk i skatteutjevningstilskudd i 1985, og hvor mye
utsette situasjoner, som for eksempel ekstreme veede fikk i skjgnnstilskudd i 1986.
forhold. Enkelte av fylkesmennene stiller imidlertid | undersgkelsen har vi sett neermere pa forskjel-
sparsmal ved starrelsen pa skjgnnstilskuddet. En dene mellom fylkene i ordineert skjgnnstilskudd per
fylkesmennene ser pa det som mest rettferdig ahnbygger i perioden fra 1986 til 2002. For & belyse
kommunene i hovedsak far sine inntekter gjennondette har vi brukt det statistiske malet variasjonsko-
de objektive kriteriene i inntektssystemet. En annereffisienten®® Figur 20 viser variasjonskoeffisienten
fylkesmann peker ogsa pa at lavere skjgnn vil gi effior hvert ar i perioden fra 1986 til 2002 for den fyl-
mer rettferdig fordeling mellom kommunene i og kesvise fordelingen av det ordinaere skjgnnstilskud-
med at mer vil bli fordelt gjennom objektive kriteri- det til kommunene.
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Figur 20 Variasjonskoeffisient for fylkesvis fordeling av ordineertrsigalskudd per innbygger 1986—-2002
Kilde: Beregninger basert pA KRDs arlige kommuneproposisjoner

Figur 20 viser at variasjonskoeffisienten harveert —
hay i hele perioden fra 1986 til 2002. Det innebaeref’ Variasjonskoeffisienten beregnes som standardavviket i pro-

. . . sent av gjennomsnittet. Dersom den er naer 0, er det sma for-
at det i hele perioden har veert store forskjeller mel- skjeller mellom enhetene (her fylkene). Dersom den er neer

lom fylkene i hvor mye de har fatt i ordingert 100, er det store forskjeller mellom enhetene. Den kan ogsa
skjgnnstilskudd per innbygger. Variasjonskoeffisi- veere stgrre enn 100.
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enten har variert mellom 100 i 1993 og 69 i 2002. Fiblitt noe jevnere de siste arene. Samtidig er det fort-
gur 20 viser at forskjellene mellom fylkene i ordi- satt betydelige forskjeller mellom fylkene i ordinaert
neert skjgnnstilskudd per innbygger gkte gradvis frakjgnnstilskudd per innbygger, jf. figur 19.
inntektssystemet ble innfgrt i 1986 og fram til mid-  Figur 21 viser hvor mye det enkelte fylket har
ten av 1990-arene. Etter omleggingen av inntektssyfatt i ordinzert skjgnnstilskudd i kroner per innbyg-
stemet i 1997 har variasjonskoeffisienten blitt noeger i det enkelte ar i perioden fra 1987 til 2002, kor-
redusert og var pa sitt laveste i 2002. Dette vil si atelert med det de fikk i skjgnnstilskudd ved innfarin-
den fylkesvise fordelingen av skjgnnstilskuddet ergen av det nye inntektssystemet i 1986.
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Figur 21 Ordinaert skjgnnstilskudd til fylkene i kroner per innbyd@37-2002, korrelert med 1986
Kilde: Beregninger basert pa data fra KRD

Figur 21 viser at det er en sterk korrelasjon melimens fylkene som fikk lite i skjgnnstilskudd i 1986
lom den fylkesvise fordelingen av det ordinaereogsa fikk lite i 2002.
skjgnnstilskuddet i 1986 og den fylkesvise fordelin-  Tabell 1 viser de seks fylkene som fikk mest i or-
gen i perioden fra 1987 til 2002. | hele denne periodinaert skjgnnstilskudd per innbygger i 1986, 1996
den er korrelasjonen hayere enn 0,9. Dette viser atg 2002, rangert etter stgrrelsen pa skjgnnstilskud-
det ikke har skjedd vesentlige endringer i den fylkesdet per innbygger. Tabellen viser at mange av de
vise fordelingen av det ordingere skjgnnstilskuddesamme fylkene fikk mest i ordinaere skjgnnstilskudd
fra 1986 til 2002. Korrelasjonen mellom den fylkes-per innbygger i alle disse tre arene. Finnmark fikk
vise fordelingen av skjgnnstilskuddet i 2002 sam-mest i ordineert skjgnnstilskudd i alle tre arene, mens
menlignet med 1986 er pa 0,92. Det vil si at fylkeneTroms fikk nest mest. Sogn og Fjordane, Nordland
som fikk mye i ordineert skjgnnstilskudd per innbyg-og Nord-Trgndelag er ogsa blant de fylkene som
ger i 1986, ogsa fikk mye i skjgnnstilskudd i 2002,fikk mest i skjgnnstilskudd i alle tre arene.

Tabell 1 Fylkene som fikk mest i ordineert skjgnnstilskudd i kromenpleygger i 1986, 1996 og 2002

Rangering 1986 1996 2002

L Finnmark Finnmark Finnmark

2 s Troms Troms Troms

3 Nard-Trgndelag Sogn og Fjordane  Sogn og Fjordane
Ao Sogn og Fjordane  Nordland Nordland

D Nardland Nord-Trgndelag Nord-Trgndelag

B e Qppland Ser-Trgndelag Hedmark

Kilde: Beregninger baser pa data fra KRD

“ Vi har brukt korrelasjonsmalet Pearsons r.
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Tabell 2 viser de seks fylkene som fikk minst i bygger i alle disse tre arene. Oslo fikk minst i
ordineert skjgnnstilskudd per innbygger i 1986, 1996kjgnnstilskudd i 1986, 1996 og i 2002. Buskerud,
og i 2002, rangert etter starrelsen pa skjgnnstilskudrogaland og Vestfold var ogsa blant fylkene som
det per innbygger. Tabellen viser at mange av déikk minst i skjgnnstilskudd i alle tre arene.
samme fylkene fikk minst i skjgnnstilskudd per inn-

Tabell 2 Fylkene som fikk minst i ordinaert skjgnnstilskudd i kroeempbygger i 1986, 1996 og 2002

Rangering 1986 1996 2002

13 Ragaland @stfold Akershus
14 oo @stfold Vest-Agder Vestfold

15 Buskerud Vestfold Vest-Agder
16 e Vestfold Buskerud Buskerud
S Akershus Rogaland Rogaland
18 .. QSIO Oslo Oslo

Kilde: Beregninger basert pa data fra KRD

6.3 KOMMUNEVIS FORDELING AV DET mennene gjorde dette i forbindelse med skjgnnstil-
ORDINARE SKJZNNSTILSKUDDET delingen for 2002, mens tre av fylkesmennene ikke
6.3.1Innledning gjorde det. Til sammen fikk fylkesmennene informa-

) o sjon fra i overkant av halvparten av landets kommu-
Fylkesmennene har fra og med skjgnnstildelingemer om behovet for skjgnnsmidler.

for 2002 hatt ansvaret for & fordele det ordinzere Sperreskjemaundersgkelsen viser for gvrig at in-

skjgnnstilskuddet til de enkelte kommunene innenyen av fylkesmennene fikk tilbakemelding fra Kom-
foOr sing fylkes_rammer._ Denne fo'rdelingen er baserfyunal- og regionaldepartementet vedrgrende sin
pa retningslinjer for skjgnnstildelingen fra Kommu- fordeling av skjgnnstilskuddet for 2002. | intervjue-
nal- og regionaldepartementet. | sparreskiemaundefye ple det opplyst at fylkesmennene heller ikke tid-
sokelsen sier 16 av de 18 fylkesmennene seg enigijere har fatt en slik tilbakemelding. Fylkesmenne-
at retningslinjene er bindende for fordelingen avpe oppfatter denne manglende tilbakemeldingen
skjgnnsrammen mellom kommunene. Fylkesmennesom en aksept fra departementet p& den fordelingen
ne er ogsa stort sett forngyde med retningslinjene.dom er gjort. En av fylkesmennene understreker at
spgrreskjemaundersgkelsen sier imidlertid sju awg nar fylkesmennene har ftt det endelige ansvaret
fylkesmennene seg enige i at fgringene fra departgpr skjgnnstildelingen, blir det enda viktigere enn
mentet gir fylkesmennene for liten frihet til & utave tjgligere at departementet gir tilbakemelding til fyl-
skjgnn. kesmennene dersom departementet har synspunkter

Hensikten med retningslinjene er & oppna en lipa fordelingen av det ordinzere skjgnnstilskuddet til
kebehandling av kommunene i alle landets fylker. lkommunene.

intervjuene med et utvalg fylkesmenn framgar det at

fylkesmennene mener at de behandler kommunene i

sitt eget fylke likt. To av fylkesmennene gir imidler- _ ,

tid uttrykk for at de ikke tror at retningslinjene sikrer 6-3-2Kommunevis fordeling 19962002

en tilstrekkelig likebehandling av kommunene paDet ordinaere skjgnnstilskuddet representerer en ve-

tvers av fylkesgrensene. Disse fylkesmennene trasentlig inntektskilde for mange kommuner. | 2001

ikke at fordelingen av skjennstilskuddet handteresitgjorde det ordineere skjgnnstilskuddet i gjennom-

likt i de ulike fylkesmannsembetene. En annen awnitt 5 prosent av rammetilskuddet til kommunene. |

fylkesmennene understreker at skjgnn skal vaerd8 av landets kommuner utgjorde skjgnnstilskuddet

skjgnn og ikke veere basert pa matematiske modemer enn 10 prosent av rammetilskuddet i 2001, mens

ler. Likebehandling av kommunene skal ivaretas idet i 161 kommuner utgjorde mellom 5 og 10 pro-

den faste delen i inntektssystemet. sent av rammetilskuddet. | de resterende 226 kom-
| retningslinjene understreker departementet bemunene utgjorde skjgnnstilskuddet i 2001 mellom 0

tydningen av fylkesmennenes konkrete kjennskap tibg 5 prosent.

forholdene i den enkelte kommune i skjgnnstildelin-  Figur 22 viser antallet kommuner som har fatt

gen. Fylkesmennene kan skaffe seg slik kjennskaprdinzert skjgnnstilskudd i perioden fra 1996 til 2002

til lokale forhold gjennom & invitere kommunene til i prosent av landets kommuner. Figuren viser at sta-

a gi informasjon om sitt behov for skjgnnsmidler idig flere av landets kommuner har fatt ordineert

forkant av skjgnnstildelingen. Spgrreskjemaunderskjagnnstilskudd i denne perioden. | 1996 fikk 83

sgkelsen viser at et flertall p& 15 av de 18 fylkesprosent av kommunene ordinaert skjgnnstilskudd,
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mens 96 prosent av kommunene fikk skjgnnstiltil 2002, og det de fikk i skjgnnstilskudd i 1996.
skudd i 2002. | 2002 fikk 416 av landets 434 kom-Korrelasjonen er noksa stabil og hgyere enn 0,90
muner skjgnnstilskudd, mens 18 kommuner ikkefram til og med 2001. De gjennomgaende hgye kor-
fikk. Det innebeerer at langt de fleste kommunengelasjonsverdiene viser at det ikke har skjedd vesent-
fikk ordinaert skjgnnstilskudd. lige endringer i fordelingen av det ordinaere skjgnns-
tilskuddet mellom kommunene etter omleggingen av
inntektssystemet i 1997 og fram til 2001. Det vil si at
en kommune som fikk mye i skjgnnstilskudd i kro-
ner per innbygger i 1996, ogsa fikk mye i 2001. En
kommune som fikk lite i skjgnnstilskudd i kroner
per innbygger i 1996, fikk ogsa lite i 2001. Figur 22

100 viser imidlertid at det skjedde en omfordeling av
skjgnnsmidlene fra 2001 til 2002, med en korrela-

80 - sjon pa 0,74 mellom skjgnnstildelingen i 1996 og
2002.

60 | Figur 23 viser at den kommunevise fordelingen

av skjgnnsmidlene har veert stabil fra ar til ar i perio-
den fra 1996 til 2002. | 1996 pekte Inntektssystemut-
valget pa at enkelte fylkesmenn legger stor vekt pa
stabilitet i skjgnnstildelingen, noe som innebeerer at
forrige ars fordeling er et viktig utgangspufkt.
Sparreskjemaundersakelsen viser ogsa dette. Et fler-
tall pa 11 av de 18 fylkesmennene opplyser om at de
la stor vekt pa 2001-tildelingen da skjgnnsmidlene
: : _for 2002 skulle fordeles mellom kommunene. To av
Figur 22 Prosentvis andel av kommunene som fikkde fire fylkesmennene som ble intervjuet opplyser at
ordingert skjgnnstilskudd i perioden 1996-2002  kommunene i skjgnnstildelingen for 2002 automa-
Kilde: Beregninger basert pa data fra KRD tisk fikk viderefgrt en vesentlig del av foregdende
ars skjgnnstildeling. De to andre fylkesmennene

H Figurkzlii) \liiser korrel?l.:,{(or]en gﬁe”o[“ kllyor mtyle opplyste at de foretok en mer konkret vurdering ved
Ver enkelt kommune Tikk 1 ordingert SKIGNNSU- s'se"s3 fiorarets tildeling og hva de tok hensyn til da,
skudd i kroner per innbygger i det enkelte ar i perio

den fra 1997 til 2002, korrelert med det de fikk i or- ?ugen;”ke av disse forholdene som fremdeles var ak-

dinzert skjgnnstilskudd i kroner per innbygger i ¢ -
o . . parreskjemaundersgkelsen sa 9 av de 18 fyl-
1996, aret far omleggingen av inntektssystetet. kesmennene seg enig i at de legger stor vekt pa sta-

40

20 |

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

bilitet i skjgnnsfordelingen fra ar til r, mens fire sa
seg noksa uenig i dette. Samtidig oppgir seks av fyl-
T e— 3 kesmennene at hensynet til stabilitet i stor grad hin-
0.9 7 R drer dem i & ta hensyn til nye forhold som kan inn-
0.8 1 treffe i en kommune fra et ar til et annet. | intervjue-
0,7 ne peker en av fylkesmennene pa at mye av skjgnns-
0,6 rammen ofte gar til forhold som strekker seg over
0,5 flere ar i enkelte kommuner, slik at det ikke blir s&
0,4 mye igjen a fordele til nye forhold. Retningslinjene
0,3 - for skjgnnstildelingen sier ogsa at skjgnnstilskuddet
0,2 - kan brukes til & lgse slike permanente problemer i
0,1 - kommunene. Et flertall pa 13 av fylkesmennene leg-
0 ! . : : : : ger da ogsa noksa stor vekt pa permanente proble-
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 mer i kommunene nar de fordeler skjgnnsmidlene.
| NOU 1996:1 pekte inntektssystemutvalget pa

- - - - - at det pa grunn av omfanget skjgnnstilskuddet etter
Figur 23 Ordinzert skjgnnstilskudd til kommunene pyert har fatt, er vanskelig & foreta betydelige end-
1997-2002 per innbygger, korrelert med 1996 (inger fra &r til &r. | trdd med dette oppgir en av fyl-
Kilde: Beregninger basert pa data fra KRD kesmennene som vi intervjuet, at noe av de skjgnns-

Figur 23 viser at det er en sterk korrelasjon melMidlene som kommunene far, har de opparbeidet seg
lom hvor mye kommunene fikk i ordinaert skjgnn- Pa rutinemessig grunnlag fordi skjgnnsmidlene er en
stilskudd i kroner per innbygger i perioden fra 1997

% Vi har brukt korrelasjonsmalet Pearsons r. 5t Jf. NOU 1996:1.
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sa stor del av inntektene. Denne fylkesmannen gns- | spgrreskjemaundersgkelsen oppgir flertallet pa
ker a nullstille tildelingen hvert ar, men mener at detl1 av de 18 fylkesmennene at de innenfor sine fyl-
er sa mye penger involvert at det blir vanskelig a f&esrammer la noksa stor vekt p4 kommunenes inn-
til store omfordelinger mellom kommunene. En an-tektsniva i skjgnnstildelingen for 2002. Til tross for
nen av fylkesmennene legger vekt pa at kommunengette viser figur 23 at kommunene med det laveste
ikke skal komme i gkonomiske problemer som fglgenntektsnivaet fikk aller minst i skjgnnstilskudd i
av for store endringer i skjgnnstilskuddet. En even2002. Dette kan ha sammenheng med at det er store
tuell nedtrapping av skjgnnstilskuddet til kommune-fylkesvise forskjeller i fordelingen av skjgnnsmidle-
ne i dette fylket vil derfor skje gradvis for & unnga atne, jf. figur 19. Beregninger viser at tre av fire av
kommunene far gkonomisk problemer. kommunene med det laveste inntektsnivaet ligger i
| St.prp. nr. 62 (1999-2000) hevder Kommunal-fylker hvor fylkesmannen har en lav skjgnnsramme.
0og regionaldepartementet at en reduksjon aWet fgrer til at disse kommunene ut fra en sammen-
skjgnnsrammen vil gjare det lettere med en reelligning pa landsbasis gjennomgaende far relativt lite
vurdering av skjgnnstilskuddet til den enkelte kom-i skjgnnstilskudd?
mune fra ar til ar. Sparreskjemaundersgkelsen viser | retningslinjene fra Kommunal- og regionalde-
at fylkesmennene har delte oppfatninger om dette partementet framgar det at fylkesmennene i sin
atte fylkesmenn er enige og tte er uenige i at en rekjgnnstildeling kan ta hensyn til kommunenes inn-
duksjon av rammen vil gjgre reelle vurderinger let-tekter fra eiendomsskatt, konsesjonskraftinntekter,
tere. Tre av de fire fylkesmennene vi intervjuet, varejerinntekter og lignende. Spgrreskijemaundersgkel-
imidlertid enige i at en reduksjon av skjgnnsrammersen viser at det er forskjeller mellom fylkesmennene
vil fare til en mer reell vurdering av skjgnnstilskud- j vektleggingen av slike inntekter i skjgnnstildelin-
det. En av fylkesmennene oppgir at det er helt oppgen. Et flertall pd 11 av de 18 fylkesmennene tar i
lagt at jo mindre en har, jo ngyere mé en vurdere tilnoen grad eller i hgy grad hensyn til eiendomsskatt i

delingene. skjgnnstildelingen, mens sju av fylkesmennene i li-
) o ten grad eller ikke i det hele tatt hensyn til eiendoms-

6.3.3Kommunevis fordeling i 2002 skatt.

Inntektsniva Undersgkelsen viser videre at om en kommune

Ihar eiendomsskatt eller ikke, bade kan telle positivt
0g negativt i skjgnnstildelingen, avhengig av hvilket
fylke kommunen ligger i. | spgrreskjemaet uttaler en

[kesmann at kommuner som kunne ha innfgrt ei-

Figur 24 viser hvor mye kommunene gruppert ette
inntektsniva fikk i ordineert skjgnnstilskudd i 2002 i
kroner per innbygger. Kommunene er inndelt i fem
like store grupper basert pa inntektsniva, malt so

frie inntekter i kroner per innbygger i 2001 eksklusiv ndomsskatt uten a ha gjort det, far mindre hjelp

. . . . . jennom skjgnnet enn hva de ellers ville ha fatt. En
skjgnnstilskudd. Figuren viser at det o_rdlnaeregnnen fylkesmann kommenterer at kommuner som
skjgnnstilskuddet i kroner per innbygger gijennom

s . . . "har eiendomsskatt og likevel har behov for skjgnns-
gaende gker med inntektsnivéex.2002 fikk kom- midler, har blitt ekstra tilgodesett i skjgnnstildelin-

munene med det hayeste inntekisnivaet i gjennqmden En av de fire fylkesmennene vi intervjuet, utta-
snitt om lag 1800 kroner per mnbygge( ' Skjﬂnn.Stll'l r at en kommune som har hgyt inntektsniva fordi
skudd. Kommunene med det laveste inntektsnivae en har hgy eiendomsskatt, vil f& mindre i skjgnn-

fikk i gjennomsnitt i overkant av 300 kroner per inn- _:
bygger i skjgnnstilskudd. stilskudd.

Demografi

Figur 25 viser hvor mye kommunene gruppert etter
innbyggertall fikk i ordineert skjgnnstilskudd i 2002 i
kroner per innbygger. Figuren viser at det er en klar
sammenheng mellom hvor mye kommunene fikk i
ordinaert skjgnnstilskudd i 2002 per innbygger og
stgrrelsen pa kommunen: Jo mindre en kommune er,
jo mer fikk den i ordineert skjgnnstilskudd. Kommu-
ner med feerre enn 3000 innbyggere fikk med neer-
mere 1500 kroner per innbygger i gjennomsnitt

Svert’  Ganske Middels Ganske — sveert klart mest i ordinaert skjgnnstilskudd i 2002. Kom-
lavt lavt hoyt hoyt

2000

1500 -

1000 -

500 -

Figur 24 Ordineert skjgnnstilskudd til kommunene i = Enkelte kommuner med et svaert hgyt inntektsniva fikk imid-

kroner per innbygger i 2002. Kommunene er lertid ikke skjgnnstilskudd i 2002.
gruppert etter inntektsniva i 2001 eksklusiv det 5 Samtidig ligger naermere tre av fire av kommunene med det
ordinzere skjgnnstilskuddet. hgyeste inntektsnivaet i fylker hvor fylkesmannen har en hgy

Kilde: Beregninger basert pd data fra KRD og SSB skjgnnsramme
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muner med mer enn 30 innbyggere fikk med i ke gav skjgnnstilskudd som fglge av befolknings-
overkant av 100 kroner i ordineert skjgnnstilskuddnedgang, hadde lave fylkesrammer. Av de tre fyl-
per innbygger i gjennomsnitt klart minst i ordingertkesmennene som ikke gav til befolkningsgkning,
skjgnnstilskudd. hadde en lav og to hgye fylkesrammer.

Vanskelig kommunegkonomi

1600 | retningslinjene for skjgnnstildelingen fra Kommu-
1400 nal- og regionaldepartementet framgar det at det kan
1200 | gis skjgnnstilskudd for & hjelpe kommuner med &
1000 | komme seg ut av selvforskyldt vanskelig skonomisk
800- situasjon. | spgrreskjemaundersgkelsen oppgir 8 av
600 de 18 fylkesmennene at de gav skjgnnstilskudd for &
4004 hjelpe slike kommuner i 2002. Av disse atte fylkes-
200 mennene krevde tre en handlingsplan fra kommune-
0 ne for hvordan de skulle Igse sine problemer, mens
T T O Y T o, fem ikke gjorde det. | henhold til retningslinjene for
5000 10000 20000 50000 skjgnnstildelingen ma et skjgnnstilskudd til kommu-
ner i en selvforskyldt vanskelig skonomisk situasjon

Figur 25 Ordinaert skjennstilskudd i 2002 i kroner Vvéere koplet til en slik handlingsplan.
per innbygger. Kommunene er gruppert etter
innbyggertall Investeringer

Kilde: Beregninger basert pa data fra KRD . - . . .
| retningslinjene for skjgnnstildelingen fra Kommu-

| retningslinjene for skjgnnstildelingen fra Kom- nal- og regionaldepartementet blir fylkesmennene
munal- og regionaldepartementet pekes det pa at bypedt om & vurdere om det skal tildeles skjgnnsmidler
kommunene tradisjonelt har fatt en mindre andel a¥il helt ngdvendige investeringer i kommunene.
skjgnnsmidlene enn byens starrelse isolert sett skuBpgarreskiemaundersgkelsen viser at flertallet pa 14
le tilsi. | trdd med dette viser figur 25 at de stgrsteav de 18 fylkesmennene ikke gav skjgnnsmidler
kommunene fikk minst i ordinaert skjgnnstilskudd i knyttet til investeringer i kommunene i 2002. | in-
kroner per innbygger i 2002. | spgrreskjemaundersaervjuene framgar det at flere av fylkesmennene ikke
kelsen sier et flertall pa 13 av de 18 fylkesmennendar sett behov for & gi skjgnn til investeringer de se-
seg enig i at bykommunene blir vurdert pa lik linje nere arene fordi kommunene stort sett har investert
med andre kommuner i skjgnnstildelingen, mens denenfor eldreomsorgen, hvor det er egne statlige til-
resterende fem fylkesmennene sier seg uenig i dettekuddsordninger.
| intervjuene peker flere av fylkesmennene pa at by- | spgrreskjemaundersgkelsen oppgir fire av de
kommunene burde hatt mer i skjgnnstilskudd sonl8 fylkesmennene at de gav skjgnnsmidler i 2002
falge av deres spesielle problemer. som tilskudd til helt ngdvendige investeringer. | dis-

| sparreskjemaundersgkelsen oppgir atte av fylse fylkene ble det gitt skjgnnstilskudd knyttet til in-
kesmennene at de gav skjgnnstilskudd til bykommuvesteringer til utbygging av sykehjem, vannverk, av-
ner i 2002 pa grunn av spesielle problemer disspssystem og radhus og til infrastruktur knyttet il
kommunene har som fglge av at de er bykommunenlje- og gassutbygging. De fleste av disse fylkene
mens ni fylkesmenn ikke gjorde det. | intervjuenehadde en hgy skjgnnsramme.
peker flere av fylkesmennene pa at man ikke godt | intervjuene oppgir en fylkesmann med lav
nok fanger opp de spesielle problemene som byerskjgnnsramme at skjgnnspotten fylket har hatt til
har gjennom inntektssystemet, som for eksempailisposisjon aldri har gjort det mulig for fylkesman-
problemer knyttet til rus og psykiatri. | spgrreskje-nen a gi de store belgpene til investeringer. En annen
maundersgkelsen oppgir likevel 13 av de 18 fylkesfylkesmann med lav skjgnnsramme oppgir ogsa at
mennene at de ikke gav skjgnnsmidler i 2002 knyttetle ikke gav skjgnnsmidler til investeringer i 2002
til tiltak for rusmiddelmisbrukere, mens 15 av fyl- fordi det var mange andre hensyn som ble vurdert
kesmennene ikke gav skjgnnstilskudd knyttet tilsom viktigere.
psykisk helsevern. De fleste av fylkesmennene som
gav skjgnnstilskudd knyttet til disse forholdene,
hadde en hay fylkesramme. 6.4 RESSURSKREVENDE BRUKERE

| sparreskjemaundersgkelsen oppgir et flertall p
13 fylkesmenn at de gav skjennstilskudd i 2002 sor% 4.1Innledning
folge av befolkningsvekst og/eller befolkningsned-Som en del av det ordingere skjgnnstilskuddet har
gang i kommunene. Noen fylkesmenn gav ikkekommunene i arene fra og med 2000 til og med 2003
skjgnn til befolkningsendringer selv om det varfatt tilskudd knyttet til saerlig ressurskrevende bru-
kommuner i disse fylkene som hadde store befolkkere av kommunale pleie- og omsorgstjenester, |f.
ningsendringer. Alle de fire fylkesmennene som ik-kapittel 3. Kompensasjonsordningen omfatter farst
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og fremst mennesker med psykisk utviklingshemf
ning. Av brukerne som kommunene rapporterte inn

2001 som ressurskrevende, var 3/4 psykisk utvikr

lingshemmedé. Ordningen omfatter imidlertid ogsa

andre brukere som eksempelvis fysisk funksjonst
hemmede, eldre med fysisk og/eller mental svikt (alt

dersdemens) og psykiatriske pasienter. Kommuner

har ogsa rapportert inn trafikkskadde, rusmiddelmist

brukere, respiratorpasienter gsv.

6.4.2 Utviklingen i det totale tilskuddet
Kommunene har i perioden 2000-2003 totalt fatt o

700
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100

all

2000 2001 2002 2003

Kilde: KRD

lag 1,9 milliarder kroner gjennom kompensasjons+igur 26 Tilskudd til kommunene 2000-2003
ordningen for ressurskrevende brukere. Figur 26 vigjennom kompensasjonsordningen for
ser de arlige tilskuddene til kommunene knyttet tilressurskrevende brukere i millioner kroner

ressurskrevende brukere i perioden 2000-2003
millioner kroner. Figur 26 viser at tilskuddet til kom-

Kilde: KRD

munene gjennom kompensasjonsordningen for re$.4.3Fylkesvis fordeling av tilskuddet

surskrevende brukere har fordoblet seg fra 323 mil
lioner kroner i 2000 til 650 millioner kroner i 2003.

Figur 27 viser hvor mye kommunene fylkesvis i
gjennomsnitt fikk i skjgnnstilskudd i kroner per inn-
bygger knyttet til ressurskrevende brukere i 2002.

Sogn og Fjordane
Finnmark

Mgre og Romsdal
Nord-Trgndelag
Aust-Agder
Telemark
Nordland
Ser-Trondelag
Oppland
Buskerud

Troms

Vestfold
Hedmark

@stfold

Akershus
Rogaland
Vest-Agder
Hordaland

Oslo

o

150

200

250 300 350

Figur 27 Skjgnnstilskudd i 2002 knyttet til ressurskrevende brukekentimunene fylkesvis i kroner per

innbygger
Kilde: Beregninger basert pa data fra KRD

% Kilde: Skjema fra fylkesmennene til Kommunal- og regional-
departementet.
% Kilde: Spgrreskjemaundersgkelsen overfor kommunene.

Figur 27 viser at det var store forskjeller mellom
kommuner i ulike fylker i hvor mye de fikk i skjgnn-
stilskudd i kroner per innbygger knyttet til ressurs-
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krevende brukere i 2002. Kommunene i Sogn og Figur 28 viser at antallet kommuner som har fatt
Fjordane fikk mest i tilskudd i kroner per innbygger, tilskudd knyttet til ressurskrevende brukere, har veert
mens Oslo kommune ikke fikk noe i tilskudd. Kom- relativt stabilt i perioden. Flest kommuner fikk til-
munene i Finnmark, Mgre og Romsdal og Nord-skudd i 2001, mens feerrest kommuner fikk tilskudd i
Trgndelag fikk ogsa relativt mye i tilskudd i kroner 2002. | 2001 fikk 78 prosent av landets kommuner
per innbygger, mens kommunene i Hordaland, Vesttilskudd, mens 73 prosent av kommunene fikk til-
Agder og Rogaland fikk relativt lite. skudd i 2002. Antallet kommuner som fikk tilskudd,
Kompensasjonen knyttet til ressurskrevende brugikk ned med 6 prosent fra 2001 til 2002. Fra 2002
kere inngdr i det ordinaere skjgnnstilskuddet til kom-il 2003 gkte imidlertid antallet kommuner som fikk
munene. Kapittel 6.2.1 viser at det var betydeligdilskudd noe igjen, slik at 76 prosent av kommunene
forskjeller i de fylkesvise rammene for det ordinaerefikk tilskudd.
skjgnnstilskuddet til kommunene i 2002. Disse for- | sparreskjemaundersgkelsen oppgir et flertall pa
skjellene kan ogsa ha hatt betydning for hvor myel3 av de 18 fylkesmennene at de la noksa stor vekt
kommunene fikk i tilskudd knyttet til ressurskreven- pa kommunestgrrelse i tildelingen av skjgnn knyttet
de brukere i 2002. Kommunene i de seks fylkendil ressurskrevende brukere i 2002, mens et mindre-
som fikk mest i ordinzert skjgnnstilskudd i 2002, tall pa fem av de 18 fylkesmennene la stor vekt pa
fikk i gjennomsnitt 173 kroner per innbygger i til- inntektsnivaet til kommunene. Tabell 3 viser hvor
skudd knyttet til ressurskrevende brukere. | de sekeye kommunene fikk i tilskudd knyttet til ressurs-
fylkene (ekskl. Oslo) som fikk minst i ordineert krevende brukere i 2002 per innbygger. Her er kom-
skjgnnstilskudd, fikk kommunene i gjennomsnitt munene gruppert etter innbyggertall og etter nivaet
113 kroner per innbygger knyttet til ressurskrevendea de frie inntektene (ekskl. skjgnn) i 2001 i kroner
brukere. per innbygger.

Tabell 3 Skjgnnstilskudd i 2002 til kommunene knyt-
6.4.4Kommunevis fordeling av tilskuddet tet til ressurskrevende brukere i kroner per innbyg-
| 2001 fikk 339 av landets 43%ommuner tilskudd ~9€'- Kommunene er gruppert etter innbyggertall og
knyttet til ressurskrevende brukere. P& dette grunrilntekisniva.
laget mente Kommunal- og regionaldepartementet at Inntektsniva
kompensasjonsordningen burde snevres noe inn fqt, . oqertall

a gi en bedre treffsikkerhet, jf. St.prp. nr. 82 (2000 Royt Lavt
2001) Kommuneproposisjonen for 2002. F|gur 280 — 3000 .., 258 300
viser hvor mange kommuner som fikk tilskudd knyt-3 000 — 10000..................... 206 215
tet til ressurskrevende brukere de enkelte &r i perio? 10000 ... 22 108

den 2000-2003. Kilde: Beregninger basert pa data fra KRD og SSB

Tabell 3 viser at sma kommuner gjennomgaende
fikk vesentlig mer i skjgnnstilskudd per innbygger
knyttet til ressurskrevende brukere i 2002 enn store
kommuner. Tabellen viser ogsa at kommuner med et
lavt inntektsniva gjennomgaende fikk mer i tilskudd
per innbygger enn kommuner med et hgyt inntekts-
nivd. Kommuner med mindre enrD80 innbyggere
og et lavt inntektsniva fikk aller mest i tilskudd per
innbygger, mens kommuner med mer enn0QO0
innbyggere og et hayt inntektsniva fikk mifst.
Samtidig fikk kommuner med mindre en®@0 inn-
byggere og et hgyt inntektniva mer i tilskudd per
innbygger enn kommuner med mer en@08 inn-
byggere og et lavt inntektsniva.

- - - - Spgrreskjemaundersgkelsen viser at 17 av de 18
Figur 28 Antall kommuner som fikk skjgnnstilskuddempetene ogs& har gitt midler til de starste kommu-
knyttet til ressurskrevende brukere 2000-2001  nene, til tross for at sma kommuner skulle priorite-
Kilde: KRD res. | intervjuene gir fylkesmennene forskjellige be-
grunnelser for dette. Et embete sa pa det som urime-
lig & holde den stagrste bykommunen i fylket utenfor
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% Fra og med 2002 har landet 434 kommuner som fglge av sam-
menslaingen av kommunene Vale og Ramnes til Re kommusr pet er kun tre store kommuner med heyt inntektsniva og tre
ne. sm& kommuner med lavt inntektsniva.
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tildelingen fordi den har mange ressurskrevendeapportert inn til fylkesmannen i 2002 i stor grad vil
brukere. Denne kommunen fikk imidlertid mindre i stemme med hva de ressurskrevende brukerne fak-
tilskudd per innbygger enn andre kommuner i fylket.tisk kommer til & koste i 2003. Samtidig er 37 pro-
Et annet embete sa ikke pa det som riktig & eksklusent av kommunene enig i at det er vanskelig pa inn-
dere store kommuner fra kompensasjonsordningerapporteringstidspunktet i 2002 & ansla hva de res-
fordi en god del familier med ressurskrevende brusurskrevende brukerne vil koste i 2003. 41 prosent
kere flytter til starre kommuner for & kunne fa et hel-av kommunene har heller ikke i ettertid regnet pa
hetlig tjenestetilbud. For gvrig peker et embete pa atva noen av brukerne faktisk kostet i 2001 for & kon-
departementet ikke skal ha gitt signaler om at dérollere om dette var i samsvar med anslagene som
starste kommunene skal holdes utenom kompenséie innrapportert til fylkesmannen aret far.
sjonsordningen. | innrapporteringen skal kommunene ta med an-
Det kan veere vanskelig for fylkesmennene &slatte lannsutgifter ved direkte tjenesteyting til bru-
samtidig legge vekt pd kommunestgrrelse og innkerne. Spgrreskjiemaundersgkelsen viser at samtlige
tektsniva i og med at sma kommuner gjennomgaerkommuner har rapportert inn lgnnsutgifter til faste
de har et relativ hgyt inntektsniva, mens store komstillinger. 57 prosent av kommunene har ogsa rap-
muner har et relativt lavt inntektsniva, jf. kapittel 4. | portert inn anslatt overtidslenn, mens 43 prosent av
2001 hadde kommunene med mindre e®@@inn- kommunene ikke har tatt med overtid. 73 prosent av
byggere i gijennomsnitt et inntektsrit/&om tilsvar- kommunene har rapportert inn lgnnsutgifter til eks-
te 138 prosent av landsgjennomsnittet, mens inntrahjelp, mens 27 prosent av kommunene ikke har
tektsnivaet til kommunene med mer enn0D0 inn-  gjort det. 44 prosent av kommunene har lagt forven-
byggere tilsvarte 94 prosent. tede lgnnsgkninger gitt i lannsoppgjeret i 2003 inn i
Fastsettingen av tilskuddet til kommunene knyt-anslagene over hva de ressurskrevende brukerne vil
tet til ressurskrevende brukere skal ta utgangspunkt{oste i 2003, mens 56 prosent av kommunene ikke
en matematisk beregningsmodell, jf. kapittel 3. Ihar gjort det.
spgrreskjemaundersgkelsen oppgir 16 av de 18 fyl- Kommunene skulle kun ta med lgnnsutgifter i
kesmennene at de legger stor vekt p& den matematignrapporteringen. Likevel viser spgrreskjemaun-
ke modellen i tildelingen. | intervjuene opplyser dersgkelsen at 21 prosent av kommunene ogsé har
imidlertid flere av fylkesmennene at de likevel ikke tatt med andre typer utgifter enn lgnn i anslagene for
har gitt full kompensasjon til kommunene i henholdhva de ressurskrevende brukerne vil koste. Disse
til den matematiske modellen. Et av embetene pekdfommunene oppgir at de i tillegg til lgnnsutgifter
pa at det hadde maéttet bruke hele den ordineefear tatt med utgifter knyttet til botilbudet til bruker-
skjgnnsrammen til ressurskrevende brukere dersof€, transport, matvarer, medisiner, ski, sykler, kizer,
det skulle hatt fulgt den matematiske modellen. Ifgl-strgm, sengetay, inventar, utstyr, kontorutgifter, te-
ge fylkesmennene g&r imidlertid kommunene ut frdefonutgifter, renholdsutgifter m. v.

at fylkesmannen bruker den matematiske modelleni | innrappo_rtering_en skal kc_)mm_unene kun ta med
skjgnnstildelingen og mener at de har krav pa midletitgifter ved direkte tjenesteyting til brukerne av hel-
i henhold til denne modellen. se-, pleie- og omsorgspersonell pafglgende ar. |

spgrreskjemaundersgkelsen oppgir 33 prosent av
kommunene likevel at de ogsa har tatt med utgifter
6.4.5Innrapporteringen fra kommunene til andre tjenester enn helse-, pleie- og omsorgstje-

Kompensasjonsordningen for ressurskrevende brLEeSterk' a{lslag_ene Lor hva de rissurikreven?e t;“t{[
kere er basert p& at kommunene &rlig rapporterer in erge o_?ter. m |ts)se %mmuneknelz arkelsempe];' ‘.".(Sj a
tall til fylkesmennene om hva de ressurskrevenddn€d utgifter til barnehage, skole, skole- og Tritids-
brukerne anslas & koste for kommunen pafalgend@/dning, transport og dagtilbud (aktivisering) til bru-
&r. | 2002 har kommunene rapportert inn til fylkes-K€Me, samt administrative utgifter. .
mannen hvor store utgifter kommuner regner med & | fastsettingen av tilskuddet skal det korrigeres
fa i 2003 knyttet til de ressurskrevende brukerne!©' tildeling av midler gjennom relevante gremerke-
Sparreskjemaundersgkelsen viser at virksomhetef tilskuddsordninger knyttet til ressurskrevende
som gir tjenester til de ressurskrevende brukere i stat'UKere. | sparreskiemaundersgkelsen oppgir 35

rad har vaert involvert i innrapporteringen i 79 pro-Prosent av_kommunene at de far gremerkede til-
gent av kommunene. | mangpepkommgner harpog udd i 2002 for ressurskrevende brukere som ble

sentraladministrasjonen i stor grad veert involvert innrapportert til fylkesmannen i 2001. Det vanligste

innrapporteringen, mens gkonomifunksjonen | kom_tilskuddet er tilskudd til brukerstyrte personlige assi-

munen i mindre grad har veert involvert. stenter for funksjonshemmede over kapittel 674 post

= MAlt v/frie inntekter per innbygger eksklusiv ordineert skjgnn- Mye kommunen vil fai gremerkede tilskudd i 2003.
stilskudd. Sparreskjemaundersgkelsen til fylkesmennene
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viser at 13 av de 18 embetene mener at opplysnhinggiennomfarte en rimelighetskontroll av de innrap-
ne som kommunene rapporterte om sine ressurskreorterte tallene fra kommunene i forbindelse med
vende brukere som grunnlag for skjgnnstildelingertildelingen for 2002 | intervjuene framgar det at ri-
for 2002 om sine ressurskrevende brukere i nokseénelighetskontrollen bestar i at de innrapporterte tal-
stor grad (8) eller i sveert stor grad (5) er riktige. | in-lene sammenholdes med tallene fra aret fgr. Dersom
tervjiu peker imidlertid en av fylkesmennene pa atdet er store avvik, tar fylkesmannen kontakt med
rapporteringen er av en slik karakter at den som ékcommunen for & avklare om tallene er riktige.

ueerlig kan lure fylkesmannen. En annen fylkesmann | intervjuene framgér det at fylkesmennene ser
tror imidlertid ikke at kommunene bevisst feilrap- svakheter med den gjennomfarte rimelighetskontrol-
porterer. Det framkom ellers at kommunene har blitfen. En fylkesmann sier det slikDet er ikke et be-
bedre til & rapportere i Igpet av de drene en har hagjdelig kontrollopplegg, og heller ikke betryggende.
kompensasjonsordningen. Kommunene har ettevi skulle gjerne ha gjort mer, men det er dette med
hvert blitt tryggere pa hva de kan ta med i innrapportiden vi har. Vi har egentlig ikke tid til & gjere det
teringen og hva de ikke kan ta med. En av fylkespedre.»l intervjuene framgéar det ogsa at fylkesmen-
mennene peker imidlertid pa at det helt sikkert enene mener at kontrollen av innrapporteringen bar
forskjellige tolkninger i kommunene pa hva som kanst§ i forhold til hvor mye kommunene far i midler
rapporteres inn, og at fylkesmannen ikke kan garangjennom ordningen. | den sammenheng stiller en av
tere at kommunene oppfatter dette likt. fylkesmennene spgrsmal ved hvor mye man vil vin-

| en rappoff om finansieringen av ressurskre- ne pa kontroll i forhold til de ressursene som brukes
vende brukere i kommunene fastslar en interdepartegy§ det.
mental arbeidsgruppe at det ikke er etablert noen | spgrreskjemaundersgkelsen ble fylkesmennene
kontroll med kommunenes registrering og utfylling spurt om de i ettertid har hentet inn regnskapsinfor-
av rapporteringsskjemaene til fylkesmanffdirdd  masjon fra kommunene om hva de ressurskrevende
med dette opplyser en av fylkesmennene i intervju asrukerne faktisk kostet i 2001 for & kontrollere om
Kommunal- og regionaldepartementet ikke har fastdette var i samsvar med de anslagene som kommu-
satt at og hvordan fylkesmennene skal fare kontrolhene rapporterte inn aret far. Sparreskjemaundersg-

med de innrapporterte tallene. Til tross for dette vikelsen viser at ingen av fylkesmennene har hentet
ser spgrreskjemaundersgkelsen at 17 av 18 embeian slik regnskapsinformasjon.

% Kommunal- og regionaldepartementet sendte denne rapporten
pa hgring 27. november 2002.
| rapporten framgar det videre at kommunenes opplysninger
ikke har veert behandlet som regnskapsdata eller budsjettdata,
men som utgangsdata som fylkesmennene har kunnet dra nyt-
te av ved vurderingene om det burde gis skjgnnsmidler. Ar-
beidsgruppen peker pa at en system med tettere kopling mel-
lom individ (den enkelte ressurskrevende bruker) og utbeta-—————
ling av midler fordrer at det utvikles et system for registrering® | tillegg oppgir fem av embetene at de gjennomfarte en noe
og kontroll av de innsendte data. mer detaljert kontroll av innrapporteringen.
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7 Vurderinger

7.1 INNTEKTSFORDELINGEN MELLOM 7.2 UTGIFTSUTJEVNINGEN

KOMMUNENE Kostnadsngkkelen

Inntektssystemet ble lagt om i 1997 fordi det daveek 5 mymunene har siden omleggingen av inntektssy-

rende inntektssystemet hadde fert til meget store folgiemet | 1997 fatt tilskudd gjennom utgiftsutjevnin-
skjeller i inntektene til kommunene, som i prinsippet

skal ha like muligheter til & produsere Iikeverdigegen fil & dekke sosialnjelpsutgiftene avhengig av
tienester, jf. Innst. S. nr. 286 (1995-96) til St.prp. nrhvOr mange arbeidsledige, skilte og separerte og inn-

; ndrer m bor i kommunen. Di kriterien
55 (1995-96) om kommunegkonomien 1997 m.vVa drere som bor | kommune ISse Kirenene og

innfari q X K . vor mye de vektlegges i kostnadsngkkelen, er ba-
Etter innfgringen av det nye inntekissystemet | 198Gq 3 ‘statistiske analyser av sosialhjelpsutgiftene til
hadde sma kommuner i distriktene hatt et relativ§,

: - o N ; ommunene i 1993. Oppdaterte statistiske analyser
hgyt inntektsniva (malt ved frie inntekter i kroner 5, sosialhjelpsutgiftene til kommunene i 2000 be-
per innbygger), mens store kommuner i sentralg qfier flere av de resultatene som ble funnet i 1993,
strek hadde hatt et lavere inntektsniva. men gir til dels ogs& andre resultater, spesielt knyttet

Siktemalet med omleggingen av inntekissystey; grpeidsiedige og neerkulturelle innvandrere. Det
met i 1997 var a gi kommunene mulighet til a tilby | o gerfor stilles sparsmal ved om sosialhjelpsutgif-
et mest mulig likeverdig tjenestetilbud. Undersgkel-

; : , tene i kommunene fanges godt nok opp av dagens
sen viser at inntektsforskjellene mellom kommune+ cinadsnakkel i inntektssystemet
ne, malt ved frie inntekter i kroner per innbygger, ik- Kommunene far tre ganger sé’l mye i tilskudd
ke har blitt vesentlig mindre etter omleggingen av,

. K . Kisforskiall Igjennom inntektssystemet for a gi sosialhjelp til en
inntektssystemet i 1997. Inntektsforskjellene mel-ypeigsiedig ungdom som til en voksen arbeidsledig.
lom kommunene var like store i 2001 som de var

Den oppdaterte statistiske analysen viser at det ikke

1996, aret for omleggingen av inntektssystemet. Ung, sa stor forskjell i 2000 som i 1993 i kommunenes

dersgkelsen viser at kommunene som hadde et hayiqiahjelpsutgifter som falge av henholdsvis en eks-
inntektsniva i 1996, giennomgaende hadde et hoyf, 5rheidsledig ungdom og en ekstra voksen ar-
inntektsniva i 2001. Kommunene som hadde et lavhgjqsiedig. Det synes saledes som om den naveeren-
inntektsniva i 1996, hadde gjennomgaende ogsa del yektleggingen av arbeidsledige ungdom i forhold
2001. . . . til voksne arbeidsledige i inntektssystemet ikke i til-
_Underseskelsen viser at stabiliteten i mnftektsfor-strekke“g grad tar hensyn til kommunenes sosial-
gjellnaen mellom I_<ommurr1]ene etter onrwllegglng(-‘an jelpsutgifter til voksne arbeidsledige. De statistiske
inntektssystemet | 1997 har sammenheng med tapya\ysene viser ogsa at antallet neerkulturelle flykt-
kompensasjonsordningen som ble innfart i forbin-pinger som hadde vaert mer enn fem &r i landet farte

delse med omleggingen. Tapskompensasjonen skl |yere sosialhjelpsutgifter | kommunene i 1993,

le sikre at ingen kommuner matte bygge ned grunngens de farte til skte sosialhjelpsutgifter i 2000.

leggende velferdstilbud som felge av endringene I' | torbindelse med omleggingen av inntektssyste-

inntektssystemet. Uten en slik tapskompensasjop,et j 1997 mente Stortingets kommunalkomité at ut-
ville omleggingen av inntekissystemet trolig ha bi-gigiq\ tievningen i det daveerende inntektssystemet

dratt til en noe jevnere inntektsfordeling mellom ghegielt var et problem for de mellomstore og starre
kommunene. Inntektssystemet er imidlertid ikke bay o munene som har starre sosiale problemer enn

re et virkemiddel for & utjevne forskjeller mellom angre kommuner, jf. Innst. S. nr. 286 (1995-96).

&)ndersgkelsen gir grunn til & stille sparsméal ved om

malsettinlger._De sma L.'tkanlt(kommunenehSku”el,oﬂsa‘tgiftsutjevningen i det navaerende inntektssystemet
etter omleggingen av inntekissystemet ha mulighet yisirekkelig grad ivaretar de sosiale problemene

for & opprettholde et bedre tjenestetilbud enn landetsy, finnes i de starre kommunene. Undersakelsen

kommuner for gvrig. Det kan folgelig se ut som omyiser 4t sm& kommuner har lavere sosialhjelpsutgit-

gnsket om a sikre velferdstilbudet pa samme hayg,. her innbygger enn starre kommuner. De statistis-

niva i de kommunene som ville ha tapt pa omlegginge analysene viser ogsa at sosial segregering og geo-

gen, svekket muligheten for a fa et mer likeverdigy afisk konsentrasjon av utsatte grupper har en selv-

tienestetilbud i alle landets kommuner. stendig effekt pa sosialhjelpsutgiftene til kommune-
ne. | utgiftsutjevningen tas det ikke hensyn til dette,
noe som kan ha betydning for de store kommunenes
muligheter til & iverksette sosiale tiltak.
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Kommunal- og regionaldepartementet har opp-de kommune som er blitt kontrollert, har kommune-
lyst til Riksrevisjonen at det som varslet i kommune-revisjonen funnet disse avvikene. Spgrreskjemaun-
proposisjonen for 2002 tar sikte pa & foreta en full-dersgkelsen viser tilsvarende avvik i innrapporterin-
stendig gjennomgang av kriteriene i utgiftsutjevnin-gen blant de resterende om lag 40 prosent av kom-
gen om lag hvert tiende ar. | forbindelse med omlegmunene som aldri er blitt kontrollert. Dette kan ha
gingen av inntektssystemet i 1997 viste flertallet ifart til at noen kommuner har fatt mer i tilskudd enn
kommunalkomiteen til at arbeidet med & fa til et rett-de skulle ha hatt, mens andre kommuner har fatt
ferdig inntektssystem ma paga kontinuerlig, jf. mindre.

Innst. S. nr. 286 (1995-1996). Flertallet viste til at | rundskriv U-4/2002 har Sosialdepartementet
dette arbeidet vil veere en stadig utfordring pa grunmpresisert at det er viktig med ngyaktighet i rapporte-
av raske omskiftinger og endrede behov. Dette unringen fra kommunene fordi tallmaterialet gir grunn-
derbygges i undersgkelsen som viser at det i lgpet dag for beregninger i inntektssystemet. | retningslin-
relativt fa ar kan skje betydelige endringer i hva sonjene for innrapporteringen framgar det klart at kom-
har betydning for sosialhjelpsutgiftene til kommune-munene kun skal rapportere inn psykisk utviklings-
ne. Det kan derfor synes som om det er behov for Gemmede hvor det er fattet et enkeltvedtak om tje-
revidere kostnadsngkkelen oftere enn det departeester etter helse- og sosiallovgivningen per 1. janu-
mentet har lagt opp til. ar i innrapporteringsaret. Til tross for dette viser
kommunerevisjonens kontroller og spgrreskjemaun-
o dersgkelsen at om lag hver fierde kommune ogséa
Kriteriedata rapporterer inn personer som det mangler de ngd-
Kommunene far midler gjennom utgiftsutjevningenvendige enkeltvedtak for. Dette tyder pa at en del
avhengig av hvor mange psykisk utviklingshemme-kommuner ikke har de ngdvendige rutiner og syste-
de som de arlig rapporterer inn til Sosialdepartemenmer for a falge opp retningslinjene for innrapporte-
tet. Det har veert en malsetting & sikre ens praksisngen. Kommunene har et selvstendig ansvar for &
blant kommunene i innrapporteringen av psykisk ut-etterleve disse retningslinjene, for a sikre at midlene
viklingshemmede, jf. St.prp. nr. 61 (1996-97). Detteknyttet til psykisk utviklingshemmede gjennom inn-
kan veere vanskelig fordi det alltid vil vaere grasonetektssystemet blir fordelt pa en riktigst mulig mate.
for hvem som kan ses pa som psykisk utviklings-

hemmet. | sparreskjemaundersgkelsen oppgir nesten

halvparten av kommunene at de kan veere i tvil ony 3 gk JNNSTILSKUDDET

personer som tildeles tjenester, kan regnes som psy- ) ) ]

kisk utviklingshemmede og dermed kan innrappor-/-3-1Det ordinaere skjgnnstilskuddet

teres. Noen kommuner rapporterer inn personer somgtviklingen i skjgnnstilskuddet

de er i tvil om er psykisk utviklingshemmede, MeNSy/eq innfaringen av det nye inntektssystemet i 1986

andre ikke gjgr det. Det synes saledes pa dette OBEk kommunene og fylkeskommunene til sammen

radet & veere en uensartet praksis | innrapportering%}n lag 1,7 milliarder kroner i skjgnnstilskudd, noe
fra kommunene. : !

Innrapoorterinaen av antallet psvkisk utviklinas- O™ tilsvarer om lag 3,2 milliarder kroner i 2002-
bp 9 pSy 95" roner. Den gang antok Kommunaldepartementet at
hemmede fra kommunene skal veere kontrollerba

. 'det ville veere mulig & redusere det samlede belgp
Kommunene skal dokumentere at de innrapportertg "¢ doles skjgnnsmessig, jf. Otprp. nr. 48

personene er a regne som psykisk utviklingshemmet-1984_85)_ | Innst. O. nr. 70 (1984-85) viste ogsa

g]eén?srtekggt,:’eaerseaﬁ?;kegg foirrkﬁ;?\/mgptgzea% ?(ngommunalkomiteen til at behovet for skjgnnstil-
: 9 oppg P skudd ville avta etter hvert som fordelingsngklene

munene at det ikke alltid framgar Klart ut fra doku-, ¢, he et Til tross for dette viser undersgkelsen
mentasjonen at diagnosen innehzerer at vedkommegf skjgnnstilskuddet har gkt til neermere 4,4 milliar-
de kan regnes som psykisk utviklingshemmet. Spaige "y oner i 2002, inkludert det ekstraordinaere
reskjemaundersgkelsen viser ogsa at mange kommgkannstilskuddet '
ner rapporterer inn personer som ikke er blitt diag- '
nostisert. Det kan derfor veere vanskelig & kontrolle- . . .
re innrapporteringen fra kommunene. Den fylkesvise fordelingen av det ordinaere

| perioden fra 1999 til 2002 har kommunerevi- Skignnstilskuddet
sjonene kontrollert innrapporteringen fra om lag 60Kommunal- og regionaldepartementet deler arlig inn
prosent av kommunene. En gjennomgang av dissge ordinaere skjgnnsmidlene i fylkesvise rammer
kontrollene viser at det er funnet avvik i innrappor-som fylkesmennene fordeler videre til kommunene.
teringen fra halvparten av kommunene. De vanligsté&ndersgkelsen viser at den fylkesvise fordelingen av
avvikene er at det mangler dokumentasjon pa at inrskjgnnsmidlene har veert relativt stabil fra ar til ar i
rapporterte personer er psykisk utviklingshemmedeperioden fra 1986 til 2002. Fylker som fikk mye i
og at det ikke foreligger de ngdvendige enkeltvedtalskjgnnstilskudd i 1986, fikk ogsa mye i 2002, mens
for personer som er innrapportert. | om lag hver fierfylker som fikk lite i skjgnnstilskudd i 1986, ogsa
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fikk det i 2002. Det kan se ut som om den fylkesvisemidlene til kommunene basert pa retningslinjer for
fordelingen av skjgnnsmidlene i stor grad har blittskjgnnstildelingen fra Kommunal- og regionaldepar-
viderefart fra ar til ar. Det kan derfor stilles spgrsmattementet. Hensikten med disse retningslinjene er &
ved om Kommunal- og regionaldepartementet haoppna en likebehandling av kommunene i alle lan-
veert kritisk nok i sin fylkesvise fordeling av dets fylker, jf. St.prp. nr. 62 (1999-2000). Undersg-
skignnsmidler, slik at denne fordelingen er best mukelsen viser at det kan veaere vanskelig for fylkes-
lig malrettet for & rette opp behov som ikke fangesnennene a fa til en likebehandling av kommunene
opp av inntektssystemet. pa grunn av forskjellene i skignnsrammene mellom
| St.prp. nr. 62 (1999-2000) om kommunegko-fylkene. Undersgkelsen viser at om et fylke har en
nomien 2001 m. v. viste Kommunal- og regionalde-hgy eller en lav skjgnnsramme, kan ha betydning for
partementet til at det var betydelige forskjeller i or-hvilke forhold fylkesmannen finner rom for a ta hen-
dineert skjgnnstilskudd per innbygger mellom kom-syn til i tildelingen. Det kan derfor stilles spgrsmal
munene fylkesvis, og at det derfor var ngdvendigred om det er mulig a fa til en likebehandling av
med en viss omfordeling av skjgnnsmidlene mellomkommunene i alle landets fylker gjennom retnings-
fylkene ut fra malet om et likeverdig tjenestetilbud. Ilinjene gitt forskjellene mellom fylkene i fordelin-
trad med dette viser undersgkelsen at det i de senegen av skjgnnsmidlene.
arene har skjedd en viss omfordeling av skjgnnsmid- | B.Innst. S. nr. 5 (1996-1997) viste kommunal-
lene mellom fylkene, men at det fremdeles er betykomiteen til at kommuner med spesielt lave totale
delige forskjeller i den fylkesvise fordelingen av midler per innbygger bgr tilgodeses spesielt i
skjgnnsmidlene. Det kan stilles spgrsmal ved onskjgnnstildelingen. Til tross for dette viser undersg-
den foretatte omfordelingen av skjgnnsmidlene melkelsen at det er kommunene med det hgyeste inn-
lom kommunene fylkesvis er tilstrekkelig ut fra ma- tektsnivaet, malt ved frie inntekter i kroner per inn-
let om et likeverdig tjenestetilbud. bygger, som far mest i skjgnnstilskudd, mens kom-
munene med det laveste inntektsnivaet far minst.
. , : Dette kan ha sammenheng med at fylkesrammene
Den kommunevise fordelingen av det ordineere o skignnstilskuddet er fordelt slik at fylker hvor
skjgnnstilskuddet kommunene gjennomgdende har et lavt inntektsni-
Kommunalkomiteen har pekt pa at det vil vaere iva, har lave skjgnnsrammer. Det kan derfor synes
strid med intensjonene dersom fordelingen awanskelig a tilgodese kommuner med et lavt inn-
skijgnnsmidler utvikler seg til & bli faste fordelinger tektsniva i skjgnnstildelingen uten en omfordeling
og ikke skjgnn som vurderes hvert ar, jf. Innst. S. nrav skjgnnsmidlene mellom fylkene.
196 (1993-94). Undersgkelsen viser at det ikke har Kommunal- og regionaldepartementet fordeler
skjedd vesentlige endringer fra ar til ar i den kom-det ordinzere skjgnnstilskuddet til kommunene i fyl-
munevise fordelingen av skjgnnstilskuddet etter omkesvise rammer, som fylkesmennene fordeler videre
leggingen av inntektssystemet i 1997. Undersgkeltii kommunene i sitt fylke, basert pa retningslinjer
sen viser at fylkesmennene nok vurderer situasjonefia departementet. Undersgkelsen viser at ingen av
til de enkelte kommunene i skjgnnstildelingen, merfylkesmennene fikk tilbakemelding fra departemen-
at de samtidig tar hensyn til foregaende ars fordelinget om i hvilken grad deres fordeling av skjgnnsmid-
for & unnga for store endringer i skjgnnstilskuddetlene for 2002 var i samsvar med retningslinjene. | in-
Dette medfarer at skjgnnstilskuddet til kommunene tervjuene framgar det at fylkesmennene heller ikke
stor grad blir viderefart fra ar til ar slik at fordelin- tidligere har fatt slik tilbakemelding, og at dette opp-
gen av skjgnnsmidlene blir en relativt fast fordeling.fattes som en aksept for den fordelingen som er
Undersgkelsen viser at stabiliteten i skjgnnstildegjort. Det kan stilles spgrsmal ved om departementet
lingen fra ar til &r kan ha sammenheng med omfanitilstrekkelig grad har fulgt opp fylkesmennenes for-
get av skjgnnstilskuddet. Det kan stilles spgrsmabaltning av skjgnnsmidlene for & sikre en likebe-
ved om en lavere skjgnnsramme er en forutsetningandling av kommunene i alle landets fylker i
for at kommunene ikke skal opparbeide seg skjgnnsskjgnnstildelingen.
midler pa et rutinemessig grunnlag. | St.prp. nr. 62
(1999-2000) hevder Kommunal- og regionaldepar-
tementet at en reduksjon av skjgnnsrammen vil gjms
det lettere med en reell vurdering av skjgnnstilskud- -3-2 Ressurskrevende brukere
det til den enkelte kommune fra ar til ar. | spgrre-Som en del av det ordinzere skjgnnstilskuddet har
skiemaundersgkelsen sier atte av de 18 fylkesmedkommunene i perioden fra 2000 til 2003 fatt midler
nene seg enige i dette. | mange kommuner utgjgr dényttet til ressurskrevende brukere. Undersgkelsen
ordinzere skjgnnstilskuddet en sa stor del av rammesser at det er forskjeller mellom kommunene i ulike
tilskuddet at en stagrre reduksjon i skjgnnstilskuddetylker i hvor mye de fikk i skjgnnstilskudd knyttet til
fra et ar til det neste kan skape gkonomiske probleressurskrevende brukere i 2002. Kommuner som lig-
mer for kommunen. ger i fylker som har en hgy skjgnnsramme, fikk mer
Fylkesmennene fordeler de ordineere skjgnnsttilskudd per innbygger enn kommuner som ligger i
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fylker med en lav skjgnnsramme. Det synes saleddsrskjellene i innrapporteringen kan ha fert til at no-
som om forskjellene i skjgnnsrammene mellom fyl-en kommuner har fatt mer i skjgnnstilskudd enn de
kene kan ha hatt betydning for hvor mye kommuneskulle ha hatt, mens andre kommuner har fatt mind-
ne har fatt i tilskudd knyttet til ressurskrevende bru-e.
kere. @konomireglementet stiller krav til rapportering
Kompensasjonsordningen er basert pa at komfra kommunene for & belyse situasjonen pa vedkom-
munene arlig rapporterer inn tall til fylkesmennenemende aktivitetsomrade, ogsa for oppgaver som fi-
om hva de ressurskrevende brukerne anslas a kostansieres av rammetilskuddet, inkludert skjannstil-
for kommunen i kommende kalenderar. Kommunal-skuddet. Kompensasjonsordningen for ressurs-
og regionaldepartementet har presisert at kommunéddaevende brukere skulle sikre at personer med store
ne skal ta med anslatte lgnnsutgifter ved direkte tjehjelpebehov fikk de samme tilbudene uavhengig av
nesteyting til brukerne av helse-, pleie- og omsorgshvilken kommune de er bosatt i. Det kan stilles
personell pafalgende ar, jf. St.prp. nr. 62 (1999-spgrsmal ved i hvilken grad kompensasjonsordnin-
2000). Undersgkelsen viser at kommunene ser ut tden for ressurskrevende brukere har sikret dette. Un-
a ha hatt ulik praksis med hensyn til hva slags kostdersgkelsen viser at det er fylkesvise forskjeller i
nadselementer de har tatt med i innrapporteringen awor mye kommunene har fatt i tilskudd til ressurs-
ressurskrevende brukere til fylkesmannen sonkrevende brukere, og at det er ulik praksis mellom
grunnlag for tildeling av tilskudd. Kommunene har kommunene i innrapporteringen som grunnlag for
tatt med forskjellige slags lgnnsutgifter i innrappor-tildeling av tilskudd. | rapporteringen fra kommune-
teringen, samtidig som en del kommuner ogsa hame innen dette omradet synes det derfor & veere viktig
rapportert inn andre utgifter enn lgnnsutgifter. Ena belyse likeverdigheten i tienestetilbudet til de res-
del kommuner har ogsa tatt med utgifter til andre tjesurskrevende brukerne.
nester enn helse-, pleie- og omsorgstjenester. Disse





