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Sjefokonom i KS - Kommunesektorens interesse- og arbeidsgiverorganisasjon

PER RICHARD JOHANSEN

Kommunenes beskatningsfrihet og
stabiliseringspolitikken

Makrogkonomiske stabiliseringshensyn kan ikke begrunne dagens sterke begrensninger i
kommunene beskatningsrett. Endringer i norsk gkonomi over tid har gjort at kommunenes
betydning for stabiliseringspolitikken er blitt vesentlig redusert. @kt vekt bar legges pa
samfunnsmessige effektivitetsgevinster knyttet til lokal avveining av omfang og innretting av
kommunenes virksomhet, og pa hensynet til et velfungerende lokaldemokrati.

Den stramme statlige styringen av kommunesektorens
inntekter har kommet i fokus det siste aret. | et foredrag
tok Victor Norman (2005) til orde for at kommunene mé
stilles friere til selv & bestemme omfang og virksomhet i
sektoren. «Vi ma fa selvregulerende mekanismer som gjar
at starrelsen pd kommunesektoren avspeiler innbyggernes
prioritering av kommunale tjenester relativt til varer og
tjenester fra privat sektor. Den beste mekanismen for & fa
det til, er et inntektssystem der kommunene har friere
beskatningsrett [og der] den siste kronen som brukes
kommer fra lokale skatter.»

Den regjeringsoppnevnte Lokaldemokratikommisjonen
(NOU 2005:6) hevder at friere lokal beskatningsrett er et
grunnleggende trekk ved kommunalt selvstyre, og foreslar
at kommunene far stgrre frihet i skattepolitikken. Et utvalg
oppnevnt av KS (KOU 2005:1) skisserer ulike mater en slik
gkt frihet kan utformes pa, pa kort og lengre sikt.

Det er ulike typer argument mot en friere beskatningsrett

for kommunene. Viktigst er antakelig fordelingsmessige
hensyn, selv om de burde kunne la seg ivareta gjennom en
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utbygging av det eksisterende inntektssystemet, som om-
fordeler inntekter mellom kommunene. En faglig gjen-
nomgang med forslag til endringer i fordelingsmekanis-
mene i dette systemet er for gvrig nylig presentert av et
regjeringsoppnevnt utvalg (NOU 2005:18). Dette utvalget
tar imidlertid de ndvaerende begrensningene pa kom-
munenes beskatningsfrihet for gitt.

Det er ogsa to makrogkonomiske argumenter som ofte
trekkes fram mot en friere inntektsdannelse for kom-
munene: Hensynet til statlig styring av omfanget pa
kommunal sektor og stabiliseringspolitiske hensyn. Viktor
Normans resonnement gar imidlertid til rette med argu-
mentet at statlig styring er ngdvendig for & fa en sam-
funnsmessig optimal dimensjonering av sektoren. Hvis
det er slik at vi far en optimal dimensjonering og sammen-
setning av kommunenes inntekter og utgifter dersom
spersmalet bestemmes av hver enkelt kommune og dens
innbyggere, folger det at statlig styring ikke uten videre
kan gi en «mer optimal» dimensjonering. Tvert imot,
statlig overstyring vil gi en ikke-optimal dimensjonering.
I denne artikkelen vil jeg argumentere for at det andre
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makrogkonomiske argumentet mot fri kommunal inn-
tektsdannelse, at styring av kommunenes inntekter er
ngdvendig av hensyn til stabiliseringspolitikken, er over-
vurdert. Betydningen av & styre kommunenes inntekter av
hensyn til stabiliseringspolitikken er overdrevet, béde
fordi starrelsen p& sektoren og de destabiliserende virk-
ningene av svingninger i sektoren er overdrevet, og fordi

muligheten til & bruke kommunesektoren til stabili-
seringsformél er overdrevet.

KOMMUNESEKTOREN KAN FORSTERKE
KONJUNKTURSVINGNINGER

Styringen av kommunesektorens inntektsrammer — og
dermed etterspgrsel — har tradisjonelt veert ansett som en
viktig del av den makrogkonomiske stabiliseringspolitik-
ken. Mange frykter at en friere kommunegkonomi vil
vaere et destabiliserende element i gkonomien. Kom-
munene kan — pa linje med husholdninger og andre aktg-
rer — bidra til & forsterke konjunkturutslag, fordi inntek-
tene — og dermed utgiftene — vil tendere til & svinge i takt
med konjunkturene.

| delutredning 1l fra Inntektssystemutvalget av 1995
(NOU 1997:8, s. 80) heter det: «Den makrogkonomiske
styringen tar bl.a. sikte pa & oppna jevn gkonomisk vekst,
lav prisstigning, balanse i utenriksgkonomien og full
sysselsetting, bl.a. ved & styre den samlede ettersparselen i
gkonomien. Kommunesektorens utgifter utgjer en be-
tydelig andel av den samlede etterspgrselen. 1 1995 var
kommunesektorens inntekter 167 milliarder kroner, noe
som utgjer om lag 18 prosent av bruttonasjonalprodukt.
Dette innebarer at styringen av kommunesektorens inn-
tektsrammer er en viktig del av den makrogkonomiske
stabiliseringspolitikken.»

Denne beskrivelsen av behovet for makrogkonomisk
styring og stabiliseringspolitikkens oppgaver vil bli kom-
mentert naermere nedenfor.

I NOU 1997:8 (s. 81) heter det videre: «Kommune-
sektoren regnes ofte for & veere et destabiliserende ele-
ment. Det har sammenheng med at kommunesektorens
skatteinntekter vil gke i perioder med sterk vekst i gko-
nomien. | den grad gkte skatteinntekter resulterer i gkte
kommunale og fylkeskommunale utgifter, vil konjunktur-
svingningene i gkonomien bli forsterket. Denne destabili-
serende effekten er sterkere jo mer konjunkturfglsomt
kommunesektorens skattefundament er.»

PER RICHARD JOHANSEN

Grunnlaget for dette resonnementet er ulik «marginal
utgiftstilbgyelighet» mellom private og kommunale
aktgrer. Med uttrykket «marginal utgiftstilbgyelighet»
mener jeg den delen av en ekstra krone i inntekt som gar
til gkt konsum og investeringer. Kommunene vil forsterke
konjunktursvingninger dersom den kommunale utgiftstil-
boyeligheten er hgyere enn de private akterenes, for
eksempel lgnnstakernes. | sa fall vil en krone i gkt skatt fra
lgnnstakere til kommune fare til at samlet konsum og
investeringer gker.

STATEN KAN BRUKE KOMMUNENE TIL A

DEMPE KONJUNKTURSVINGNINGER

Né&r kommunene gker sin etterspgrsel, vil det gi ring-
virkninger i gkonomien. Produksjon og sysselsetting gker,
og det samme gjelder de private aktarenes inntekter.
Dermed gker de sin etterspgrsel til konsum og investe-
ringer, noe som gir nye ringvirkninger i gkonomien.
Denne prosessen stanser opp etter hvert som gkningen i
inntekter lekker ut, enten i form av gkte skatter til staten
(som presumptivt ikke gker sin etterspgrsel nér skatteinn-
tektene gker), i gkt sparing investert i finansielle aktiva,
eller i gkt import.

I NOU 1997:8 heter det videre (s. 81): «Statlige myndig-
heter styrer aktiviteten i kommunesektoren gjennom
de érlige gkonomiske oppleggene, der det settes en samlet
inntektsramme for hele kommuneforvaltningen. ... For
at denne styringen skal veere effektiv ma to forutsetninger
vaere oppfylt. For det farste ma det vaere mulig a gi treff-
sikre anslag pa skatteinntektene i kommende budsjettar.

Den andre forutsetningen er at endringer i kommunesek-
torens inntekter ogsd mé f& konsekvenser for utgiftene pé
relativt kort sikt. Det primeere formalet med stabiliserings-
politikken er jo & pavirke etterspgrselen. Det vil ikke vaere
noen automatikk i at inntektsreduksjon et ar medfarer
lavere kommunale og fylkeskommunale utgifter samme
ar. Kommuner og fylkeskommuner kan i noen grad opp-
rettholde utgiftsnivaet ved a overfare midler fra driftsfond
eller ved & lanefinansiere en stgrre andel av investerings-
utgiftene.»

Her pekes det pa at dersom staten skal kunne styre ut-
giftene i kommunene gjennom inntektene, sa forutsetter
det at utgiftstilbgyeligheten er stor. Det som i sitatet i for-
rige avsnitt var et problem for stabiliseringspolitikken (at
utgiftstilbgyeligheten er sa stor at kommunene forsterker
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konjunktursvingninger) har i sitatet i dette avsnittet blitt
en forutsetning for at staten skal kunne bruke kommune-
ne til & stabilisere konjunkturutviklingen.

Hvor sterkt gkt etterspgrsel fra kommunene pavirker den
samlede aktiviteten i landet, omtales som «multiplikato-
ren». Den méler enkelt sagt hvor mange kroner BNP gker
med nar offentlige utgifter til konsum og investeringer
gker med en krone. Men virkningen vil selvsagt avhenge
av hvilke deler av. kommunenes utgifter til konsum og
investeringer som gkes.

Dersom béde multiplikatoren og den marginale utgiftstil-
boeyeligheten er stor, trekker det i retning av at kommu-
nenes inntekter bgr og kan brukes i stabiliseringspolitik-
ken. Hvis enten multiplikatoren eller utgiftstilbgyelighe-
ten er liten (eller begge er sma), er det verken behov eller
mulighet for & bruke kommunenes inntekter i stabilise-
ringspolitikken.

For en gitt marginal utgiftstilbgyelighet, vil virkningen av
utviklingen i kommunenes inntekter pa gkonomien som
helhet avhenge av multiplikatoren, som igjen avhenger av
virkematen til gkonomien. Er vi opptatt av den relative
betydningen for gkonomien, ma vi ogsa trekke inn kom-
munesektorens starrelse i forhold til resten av gkonomien.
Jeg vil né vise at starrelsen pd multiplikatoren har falt de
senere arene, og samtidig peke pa at kommunesektorens
relative stgrrelse, sett i forhold til den totale norske gko-
nomien, kan veere overdrevet. Begge deler trekker i ret-
ning av redusert behov og mulighet for & bruke kommu-
nenes inntekter i stabiliseringspolitikken. Dessuten skal vi
se pa hvordan kommunesektoren har utviklet seg kon-
junkturmessig de siste drgye 25 arene.

HVOR STOR DEL AV SAMLET ETTERSPRSEL

STAR KOMMUNENE FOR?

Kommunenes inntekter som andel av BNP er et vanlig
brukt mal nar kommunesektorens starrelse skal angis.
Dette brukes blant annet som én ngkkelindikator i rappor-
tene fra Det tekniske beregningsutvalget for kommunal og
fylkeskommunal gkonomi, men da som andel av BNP for
Fastlands-Norge. Selv om dette kan vere en brukbar
indikator for utviklingen i kommunesektorens andel av
gkonomien over tid, sier den egentlig ikke noe om hvor
stor andel av samlet etterspgrsel sektoren star for. BNP er —
tross navnet brutto nasjonalprodukt — egentlig et nettomal,
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i den forstand at utgifter til produktinnsats — som inngér
som del av den samlede etterspgrselen i gkonomien — er
trukket ut. Samlet bruttoproduksjon er siledes ca 2/3
starre enn BNP, og kommunenes inntekter som andel av
bruttoproduksjonen blir tilsvarende mindre. Inntektene
som andel av BNP vil derfor overdrive kommunenes betyd-
ning for den samlede etterspgrselen i gkonomien.

Dersom en gnsker et mél pa etterspgrselen for & sammen-
ligne med BNP, er kommunenes utgifter til konsum- og
realinvesteringsformal mer relevante enn de samlede inn-
tektene. Disse utgiftene utgjorde i 1996 14 prosent av
BNP, og andelen 14 om lag pd dette nivdet helt fram
til sykehusene ble overfgrt til staten i 2002. | 2004 var
andelen nede i 11,8 prosent.

Det kan imidlertid innvendes at en heller bgr se kom-
munesektorens ettersparsel i sammenheng med samlet
ettersparsel i gkonomien, i stedet for i sammenheng med
verdiskapningen (BNP). Ser vi summen av kommunalt
konsum og investeringer som andel av samlet ettersparsel
til konsum, investeringer og eksport, var den 9,1 prosent
i 2004. Inkluderer vi etterspgrselen etter produktinnsats i
samlet ettersparsel, var andelen kun 5,7 prosent.

Et alternativ til & bruke kommunenes andel av samlet etter-
sparsel som mal, er & male kommunenes andel av samlet
produksjon. Ogsa dette mélet gir et klart lavere tall enn den
tradisjonelt brukte indikatoren. Etter hvert kanaliseres en
stor del av kommunenes utgifter til konsumformal til
sakalt produktkjep. Det betyr at privat sektor leverer pro-
dukter direkte til husholdningene, mens kommunene kun
betaler for produktene. Dessuten leveres kommunale
investeringer oftest direkte fra privat sektor. Kommunenes
andel av samlet produksjon i gkonomien utgjorde i 2004
séledes 9,8 prosent mélt ved bruttoproduktet i basisverdi,
og 8,9 prosent malt som andel av BNP i markedsverdi.
Malt ved bruttoproduksjonen sto kommunene for kun
7,0 prosent av samlet produksjon i Norge.

Maler vi derimot kommunenes starrelse ut fra deres andel
av sysselsettingen, far vi igjen sterre tall. Kommune-
sektoren sto i 2004 for 15,4 prosent av utfgrte timeverk og
hele 19,7 av samlet antall sysselsatte. Den hgyere andelen
av timeverk enn av samlet produksjon, skyldes dels at
kommunal virksomhet i seg selv er relativt arbeidsintensiy,
slik tjenesteytende virksomheter normalt er, og dels at en
i Nasjonalregnskapet maler produksjonen i kommunesek-
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toren ved produksjonskostnadene, mens den for privat
sektor males ved salgsinntektene (som fortrinnsvis bar
overstige kostnadene). Forskjellen mellom andelen av
utferte timeverk og andelen av sysselsatte, skyldes en rela-
tivt hgy deltidsandel for sysselsatte i kommunesektoren.
Andelen av samlet sysselsetting overdriver for gvrig i hvil-
ken grad kommunesektoren utgjer en konkurrent om
arbeidskraften i forhold til annen produksjon, siden erfa-
ringer viser at gkt kommunal aktivitet i seg selv kan utlg-
se gkt arbeidstilbud (for eksempel gjennom gkte stillings-
andeler). Det synes altsd som det i noen grad finnes en
seerskilt pool med arbeidskraft, som mange andre sektorer
uansett ikke har tilgang til.

Konklusjonen ma bli at kommunesektorens betydning for
samlet ettersparsel er vesentlig lavere enn de 18 prosen-
tene som NOU 1997:8 la til grunn, selv om deres andel av
sysselsettingen modifiserer dette utsagnet noe. Kommune-
sektorens betydning for stabiliseringspolitikken ma der-
med reduseres tilsvarende.

KOMMUNENE HAR BARE GITT SMA
KONJUNKTURBIDRAG

At kommunesektoren utgjgr en mindre andel av gkono-
mien enn det en vanligvis legger til grunn, kan forklare
hvorfor sektoren bare har gitt smé direkte bidrag til
konjunkturbevegelsene i BNP for Fastlands-Norge de siste
drgye 25 arene, jf figuren som viser avvik fra trend fra
1978 til 2004 for blant annet kommunalt konsum og
investeringer. | beregningen er det forsgkt korrigert for
overfgringene av sykehusene fra kommunesektoren til sta-

Figur 1  Konjunkturavvik malt i prosent av trend-BNP FN

ten i 2002. Trass i betydelige konjunktursvingninger i
gkonomien som helhet, har kommunesektoren vist en
temmelig stabil trendmessig utvikling.

Dette kan skyldes en vellykket stabiliseringspolitikk. Men
det er grunn til & merke seg at svingningene i kom-
munenes utgifter til konsum og investeringsformal har
veert beskjedne til tross for at kommunene de siste femten
arene i alminnelighet ikke har hatt statlige bindinger pa
sine investeringsbeslutninger. Kommunene kan normalt
fritt lane til investeringer, ogsd i perioder hvor deres
skatteinntekter gker pga gkt vekst i skattegrunnlaget. Kun
de siste fem arene har det veert noe konjunkturutslag av
betydning i kommunenes utgifter. Dette reflekterer imid-
lertid statlig initierte reformtiltak (eldresatsing, barne-
hager, som etterfulgte to skolereformer), altsa en fglge av
statlig styring. De farste arene var denne satsningen med-
syklisk, men pa slutten av perioden fungerte den mot-
syklisk. (Merk at metoden som er brukt for a beregne
konjunkturavvik er serlig usikker mot slutten av observa-
sjonsperioden.)

NYE HANDLINGSREGLER FOR FINANS- OG
PENGEPOLITIKKEN HAR GITT REDUSERT
MULTIPLIKATOR

I 2001 ble det innfart et sett nye handlingsregler for
finans- og pengepolitikken. Endringen innebzrer i korte
trekk at en skal ta mer langsiktige hensyn ved fastleggelsen
av finanspolitikken. P& den annen side skal pengepolitik-
ken brukes mer aktivt i konjunkturreguleringen, farst og
fremst for & stabilisere prisveksten. Dette innebzrer i stor
grad at en ogsa ma stabilisere realgkonomien.

BNP Fastlands-Norge
Oljeinvesteringer

— Kommuner (konsum av inv)
@vrige komponenter av BNP FNN

Kilde: SSB og KS. Forsgksvis korrigert for overfering av
sykehusene fra kommunene til staten i 2002. Trend beregnet
med HP (40.000) etter 5 ars forlenging basert pa siste 10 ar.
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Tabell 1 Effekten pd BNP for Fastlands-Norge i prosent av en gkning i offentlige utgifter til konsum- og investerings-
formal tilsvarende 1 prosent av BNP for Fastlands-Norge. Faste priser *

0 i | s e i

MODAG (uendret rente og valutakurs) 1,0 1,1 1,6 1,7
KVARTS (uendret rente, modellbestemt valutakurs) 1,1 1,1 1,3 1,2
KVARTS (antatt renterespons, modellbestemt valutakurs) 1,0 0,8 0,6 0,5

* Beregnede multiplikatorer i SSBs modeller vil kunne endre seg noe over tid, dels som felge av endret sammensetning i skonomien, og dels som folge av innarbeidingen av nye rela-
sjoner i modellen. Beregningene ovenfor er forst og fremst ment 3 vise betydningen av a palegge modellene et gradvist utvidet sett med relasjoner hva gjelder valutakurser og ren-

ter.

Kilde: Johansen og Jergensen (2005).

Gjennom denne endringen fikk pengepolitikken en gkt
betydning — og finanspolitikken en tilsvarende redusert
betydning — nar det gjelder & sikre makrogkonomisk
stabilisering. Dette er en grunnleggende endring fra
regimet de foregdende femti arene, der finanspolitikken
var det viktigste virkemidlet for & oppna makrogkonomisk

stabilitet, og pengepolitikken var rettet inn mot andre mal.

Omleggingen til inflasjonsmal innebzrer at en kan legge
mindre vekt ogsd pa en finanspolitisk stabilisering av
kommunegkonomien. Det er to grunner til dette: For
det farste at pengepolitikken har overtatt noe av stabi-
liseringsansvaret. For det andre at finanspolitikken av
den grunn er mindre effektiv som stabiliseringspolitisk
virkemiddel, fordi multiplikatoren er blitt redusert. Det
forste er et faktum, det andre krever en narmere be-
grunnelse.

Med liberaliseringen av kredittmarkedet pa farste halvdel
av 1980-tallet, gkte multiplikatorene i gkonomien (Hove
og Eika, 1994). Det skyldtes at husholdningene og bedrif-
tene dermed sto fritt til & gke laneopptaket dersom det ble
bedre tider. | det gamle regimet med regulering av kreditt-
volumet var ikke dette mulig, siden «lanerammene» til
enhver tid var fylt opp. Uten slike utldnsrammer, ville en
gkning i utldnene far eller senere komme tilbake til
bankene som gkte innskudd, og dermed gi grunnlag for
ytterligere utlan (kredittmultiplikatoren). En kunne tenke
seg at med gkt utldnsvolum sa ville lanerentene ogsa gke,
som en ren markedsrespons, noe som pa sikt ville dempe
utlanene. Men siden vi pé det tidspunkt fortsatt hadde et
valutakursmél for pengepolitikken, der sentralbanken
fastsatte rentene av hensyn til valutakursen, sa gkte ikke
rentene som en direkte fglge av det gkte utlansvolumet.
En slik respons kom kun i den grad det pavirket utenriks-
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gkonomien og inflasjonsforskjellen mellom Norge og
utlandet, dvs de kom med et tidsetterslep.

Med de endringer som har skjedd i pengepolitikken de
siste arene, har starrelsen pa multiplikatoren igjen falt.
Med overgang til flytende valutakurs og inflasjonsmal for
pengepolitikken, der sentralbanken setter renten med
tanke pa inflasjonen to-tre ar fram i tid, vil en gkt aktivitet
i kommunene raskt fgre til gkte renter og sterkere krone,
noe som demper utslaget pa samlet produksjon. En slik
effekt pd multiplikatoren nar en gar fra et regime med fast
til flytende valutakurs, er i trdd med standard leerebok-
modeller i makrogkonomi (Mundell-Flemming-versjonen
av IS-LM-modellen), der poenget er at med faste valuta-
kurser virker finanspolitikk, men ikke pengepolitikk,
mens med flytende valutakurser virker pengepolitikk,
men ikke finanspolitikk.

Hvordan multiplikatoren er blitt pavirket av disse endring-
ene kan belyses gjennom ulike versjoner av SSBs makro-
gkonomiske modeller KVARTS og MODAG, jf tabell.
KVARTS og MODAG er grunnleggende sett samme modell,
men basert pa ulik tidsopplgsning pa dataene (kvartalsvise
vs arlige data). Av tabellen ser vi at etter hvert som en apner
for en modellbestemt — dvs. flytende — valutakurs og der-
etter en inflasjonsmalstyrt rentesetting, s reduseres multi-
plikatoren kraftig, szerlig pd mellomlang sikt.

La oss som et eksempel se p& hva en gkning i oljeinveste-
ringene vil kunne avstedkomme. Farst vil en rentegkning
dempe de direkte ettersparselseffektene pa privat sektor.
I neste omgang vil pengepolitikken bidra til & dempe
effekten av kommunenes reaksjoner pa den gkte aktivite-
ten. Siden multiplikatoren er redusert, vil ogsa effekten av
gkt aktivitet i kommunesektoren blir mindre. Det er der-
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med mindre behov for statlige inngrep for & regulere kom-
munenes gkonomi. Skulle staten likevel gnske & bruke
kommunegkonomien til & pavirke makrogkonomien, vil
tiltaket veere mindre effektivt enn far.

SKAL KONKURRANSEUTSATT SEKTOR BLZ

FOR KOMMUNAL SKATTEFRIHET?

Selv om en mindre stram styring av_kommunenes inn-
tekter — pd grunn av renteresponsen — na gir mindre real-
gkonomiske utslag i skonomien ved et positivt konjunk-
tursjokk, bidrar det samtidig til at kronekursen styrker
seg. Resultatet blir svekket konkurranseevne for bedrifter
som opererer pa et internasjonalt marked. Om dette er en
god eller en darlig ting, avhenger av hvordan konjunktur-
sjokket oppstar.

Dersom konjunkturimpulsen stammer fra utlandet, ved at
eksportneringenes produksjon gker, vil bidraget til svek-
ket konkurranseevne for eksportbedriftene gjennom gkt
kommunal aktivitet motvirke den initiale konjunkturim-
pulsen, dvs bidra til & stabilisere eksportbedriftene. Da vil
sterkere krone veere et godt virkemiddel for & stabilisere
konjunkturene. 1 en slik situasjon vil konjunkturforlgpet i
norsk gkonomi vare om lag i fase med konjunkturfor-
lgpet internasjonalt. Dette var det normale konjunktur-
mgnsteret pa 1950-, 60- og begynnelsen av 70-tallet.

De siste 25-30 arene har imidlertid konjunktursvingning-
ene i norsk gkonomi farst og fremst stammet fra sving-
ninger i oljeinvesteringene (jf figuren foran) og fra den
maten en gjennomfgrte dereguleringen av kredittmarke-
det pa i 1980-arene (Moum og Hove, 1997). Finanspoli-
tikken har ogsé bidratt til & forsterke konjunkturutslagene
i en del tilfelle (Bowitz og Hove, 1996). Nar slik virksom-
het gir opphav til konjunktursvingninger, er det riktig at
mindre stram styring av kommunesektoren vil kunne
bidra til & forsterke den initiale konjunktureffekten pa
eksportnaeringene. Men i slike tilfelle vil det vaere & rette
baker for smed, dersom staten palegger kommunesekto-
ren & stabilisere konjunkturutviklingen av hensyn til kon-
kurranseutsatt sektor. Konjunktursvingningene oppstar jo
i dette tilfellet enten direkte via politikken pé statlig niva,
eller gjennom en for svak statlig regulering av investe-
ringsaktiviteten i oljesektoren, en sektor der staten i prin-
sippet kan regulere det meste, fra letevirksomhet til inves-
teringer pa felt i produksjon. Dersom det er den gkono-
miske politikken pa statlig nivd som er for ekspansiv, er
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det rimelig at staten selv korrigerer sin aktivitet, framfor at
kommunesektoren skal gjgre det.

Dersom kommunalt selvstyre underordnes behovet for
makrogkonomisk styring, mens for eksempel oljeselska-
penes virksomhet ikke underlegges en slik styring, falger
det logisk at det lokale selvstyret anses for  vare en min-
dre vesentlig malsetting enn oljeselskapenes frihet til
& avgjere egen investeringsaktivitet, uavhengig av sam-
funnsgkonomiske konsekvenser. P4 grunn av skatte-
regimet er det forgvrig staten som beerer store deler av de
privatekonomiske kostnadene, enten det gjelder kost-
nadsoverskridelser ved hgy aktivitet, eller produksjonstap
ved en utskyving av investeringene i tid.

Det at kredittderegulering og oljeinvesteringer — forhold
som staten kontrollerer — har gitt de sterkeste bidragene til
konjunktursvingningene i norsk gkonomi de siste 30
arene (Statistisk sentralbyra, 1997 og Johansen og Eika,
2000) kan tilsi at stabiliseringspolitikken har vaert mislyk-
ket. Arsaken kan i sé fall vaere at man har hatt feil fokus
nér det gjelder hvilke faktorer som sterkest pavirker kon-
junkturene.

Dessuten ma en huske pa at selv med friere inntekts-
dannelse vil staten fortsatt kunne pavirke kommunesekto-
rens inntekter giennom a justere stgrrelsen pa de statlige
overfgringene. Staten kan ogsd gi seg selv mulighet til &
innfare skattestopp, slik den kan i Sverige og Danmark. En
kan ogsé tenke seg en situasjon der staten skattlegger kom-
munesektoren ut fra hensynet til bade starrelse og makro-
gkonomisk stabilitet. Det ville bety at kommunene i stgrre
grad styres indirekte, mer pa linje med privat sektor.

OPPSUMMERING

I hvilken grad en skal &pne for en friere inntektsdannelse
for kommunene, vil veere en avveining mellom ulike hen-
syn, jf felgende passus i NOU 1997:8 (s. 13): «Utvalget
foreslar reformer i finansieringssystemet med sikte pa & gi
sterre lokal forankring, bedre stabilitet og makrogkonomisk
styring, og klarere ansvarsforhold. Alle reformer i finan-
sieringssystemet vil pévirke inntektsfordelingen mellom
kommuner og fylkeskommuner. Det vil generelt veere mal-
konflikter mellom disse fire hensyn. Bedre lokal for-
ankring kan lett gi stgrre ustabilitet og nye inntekts-
skjevheter mellom kommuner og mellom fylkeskommu-
ner, og begrense ivaretagelsen av nasjonale malsettinger.
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Valg av finansieringsopplegg vil derfor innebere av-
veininger mellom motstridende hensyn.» (Egne ut-
hevninger.)

Det at bade behovet for og effekten av stabilisering av
gkonomien gjennom regulering av kommunegkonomien
er redusert siden NOU 1987:8 ble avgitt, at starrelsen pa
sektoren den gang ble overvurdert, at sektoren etter
utskillelsen av sykehusene er blitt redusert i omfang, og at
en na har hgstet nye erfaringer hva gjelder lokaldemokra-
tiske og effektivitetsmessige kostnadene ved en si stram
regulering av kommunenes inntekter og utgifter som vi
har hatt de siste tidrene, tilsier at den avveiningen en tid-
ligere har gjort mellom kommunal beskatningsfrihet og
stabiliseringspolitiske hensyn, ma endres. Ikke fordi den
politiske verdsettingen av méalene nevnt ovenfor er endret,
men fordi nytte/kostnadsbrgken knyttet til det & oppna
dem er endret. En bar derfor na legge gkt vekt pa effekti-
viseringsargumentet knyttet til lokal avveining av omfang
og innretting av virksomheten i sektoren, og pa hensynet
til et velfungerende lokaldemokrati.
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