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Dette notatet studerer hvordan natur- og miljerelaterte kommunale oppgaver kan
finansieres og styres. Vi ser dels pa finansiering gjennom inntektssystemet og dels
pa finansiering utenfor inntektssystemet, dvs. eremerkede tilskudd eller andre fi-
nansieringsmater. Videre diskuterer vi kort bruk av juridisk-/administrative vir-
kemidler som supplement eller alternativ til finansielle virkemidler. Hovedforma-
let med notatet er a gjore noen prinsipielle vurderinger av hva slags oppgaver som
er velegnet til 4 ivaretas gjennom inntektssystemet, og hva slags oppgaver det vil
veere bedre 4 ivareta med ulike spesialordninger utenfor inntektssystemet.
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Forord

Miljpverndepartementet er inne i en prosess der det vurderes alternative
virkemidler for hvordan arbeidet med natur- og miljpoppgaver i
kommunene skal stimuleres, styres og finansieres. Som et innspill til denne
prosessen har Telemarksforsking giennomfort et lite oppdrag. Oppdraget
har bestatt av to deler. Den forste delen var a giennomfgre noen tentative
beregninger av alternative delkostnadsngkler for natur- og miljgrelaterte
kommunale utgifter. Resultatene fra disse beregningene er omtalti et
separat notat. Den andre delen av prosjektet har munnet ut i dette notatet.
Formalet med dette notatet har veert a gi en prinsipiell beskrivelse av
alternative modeller for a finansiere og styre oppgaver innenfor natur- og
miljpomradet. Et hovedformal er & fa fram en avgrensning mellom hvilke
oppgaver som er velegnet for a bli Ipst innenfor rammefinansieringen og
hvilke oppgaver som heller bgr finansieres utenfor rammefinansieringen. |
tillegg til rene finansieringslgsninger, kommer vi ogsa kort inn pa
juridisk/administrative virkemidler som kan erstatte eller supplere de

finansielle virkemidlene.
Bp, 25. mai 2009

Lars Hakonsen, prosjektleder
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1. Innledning

Miljoverndepartementet er inne i en prosess der det skal foretas en vurdering om-
kring hvordan utgifter knyttet til natur- og miljsoppgaver bor ivaretas i finansie-
ringen av kommunene. Telemarksforsking har fatt et lite oppdrag knyttet til & gi
noen prinsipielle vurderinger i tilknytning til denne problemstillingen. Finansiering-
en av kommunene kan i var sammenheng med fordel deles opp i tre hovedkategori-
er: i) Frie inntekter i form av skatteinntekt og rammetilskudd. ii) Gremerkede til-
skudd. iii) Skjennstilskudd eller skjennsmidler. Hvert av disse elementene har sine
klare sartrekk, prinsipper og begrunnelser. Nar man skal vurdere hvordan natur-
og miljgoppgaver i kommunene eventuelt kan finansieres via statlige finansie-
ringskilder, er det derfor et helt vesentlig poeng & vaere klarest mulig pd hva som er
hovedprinsippene og logikken bak hver av disse tre hovedkategoriene av finansie-
ringsformer. Vi starter derfor med & diskutere dette i de tre pafelgende avsnitt. Et-
ter dette kommer vi inn pa et ytterligere finansieringsalternativ; erstatning i form av
engangsbelop. Endelig diskuterer vi ogsa alternativer til rene finansieringslesninger,
dvs. statlig styring av kommunenes prioriteringer gjennom juridisk/administrative

foringer.
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2. Rammefinansieringen

Den langt storste delen av statens bidrag til finansiering av kommunesektoren skjer
via rammetilskuddet. Dette tildeles gjennom inntektssystemet. En total gjennom-
gang av alle trinn og elementer i inntektssystemet ligger utenfor rammene av dette
notatet. Kortversjonen av historien er imidlertid det vesentlige for vare formal, og

denne er som folger:

e Tildelingen av rammetilskudd starter med et likt belop per innbygger i alle
kommuner; innbyggertilskuddet.

o Et likt belop per innbygger vil vaere urettferdig dersom utgiftsbehovene for
a skape et likeverdig tjenestetilbud varierer fra kommune til kommune. En
onsker derfor 4 ta hensyn til variasjoner i kommunenes utgiftsbehov. Dette
gjores gjennom utgiftsutjevningen.

e Rammetilskuddet utgjor kun den ene av to hoveddeler av kommunenes frie
inntekter. Den andre hoveddelen utgjores av kommunenes skatteinntekter.
P4 grunn av at skatteinntektene per innbygger varierer betydelig fra kom-
mune til kommune, omfordeles det inntekter fra kommuner med hoy skat-
teinntekt til kommuner med lav skatteinntekt. Dette forer til at summen av
rammetilskudd og skatteinntekt blir jevnere fordelt enn det som er tilfelle
for inntektsutjevning. Denne delen av inntektssystemet kalles inntektsutjev-
ningen.

e Det er sentralt 4 merke seg at det ikke er — og ikke skal vaere — noe samspill
eller interaksjon mellom utgiftsutjevningen og inntektsutjevningen. Disse to
delene har hver sine klart definerte roller og siktemal, og foregar som sepa-
rate trinn i den totale beregningen som forer fram til endelig tildelt ramme-
tilskuddsbelep til hver kommune.

e Siden det er utgiftsutjevningen som skal ivareta oppgaven med a gi kom-
pensasjon for variasjoner i utgiftsbehov, er det denne delen av inntektssys-
temet som er interessant a se nermere pa i fortsettelsen. Vi vil derfor i det
folgende gi en nermere beskrivelse av hovedprinsippene bak utgiftsutjev-
ningen, og dernest vurdere hvorvidt kompensasjon for utgiftsbehov knyttet
til natur- og miljgomradet kan vere aktuelt for 4 ivaretas av utgiftsutjev-
ningen.

2.1 Nermere om utgiftsutjevningen

Utgiftsutjevningen har tidligere blitt grundig forklart og analysert bl.a. i to sterre
offentlige utredninger, Rattse-I utvalget (NOU (1996:1)) og Borge-utvalget (NOU,
2005:18)). I en prinsipiell diskusjon omkring hva som ber omfattes av utgiftsutjev-
ningen, kan deles opp i to prinsipielt separate spersmal: i) hvilke tjenesteomrader

som ber omfattes, og ii) hvilke kostnadsdrivende elementer/faktorer som ber om-
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fattes. Nar det gjelder det forste sporsmalet har begge de nevnte utvalgene vert pa
samme linje, nemlig at det er kostnader knyttet til ”nasjonale velferdsoppgaver”
samt administrasjon som skal kompenseres for i utgiftsutjevningen. Eventuelle
kostnadsforskjeller knyttet til ”lokale oppgaver” har dermed hittil blitt anbefalt

holdt utenfor kostnadsneklene i utgiftsutjevningen.

Det andre sporsmalet gjelder hvilke typer av eventuelle ufrivillige kostnader (kost-
nadsdrivere) systemet skal rettes inn mot a fange opp. Dette diskuteres blant annet
i Borge-utvalgets avsnitt 7.8.2. Det skilles for det forste mellom utgiftsforskjeller
knyttet til variasjon i ettersporsel etter kommunale tjenester pa den ene siden og
variasjon i kostnadsforhold pa den andre. Borge-utvalget anbefaler at kommuner
gis full kompensasjon for sosiogkonomiske forhold som pévirker behovet (etter-
sporselen) etter kommunale tjenester. Eksempelvis vil en kommune med hoy andel
eldre over 80 ar ha et hoyere enn gjennomsnittlig behov for pleie- og omsorgstje-
nester. En slik kommune skal i prinsippet kompenseres fullt ut for dette. I den mot-
satte enden av befolkningens aldersfordeling, vil ogsd en kommune med hayere enn
gjennomsnittlig andel barn i grunnskolealder fa full kompensasjon for beregnede

merutgifter knyttet til grunnskoletjenester.

Nar det gjelder kostnadsforhold viser Borge-utvalget tilbake til Rattso-I-
utredningens opplisting av faktorer som ut fra en produksjonsteoretisk tilnarming

pavirker enhetskostnadene ved kommunale tjenester:

Faktorpriser (hovedsakelig lonn, men ogsa kapitalkostnader)

Skala av produksjon (smadrift, stordrift)

Lokale karakteristika (bosettingsmenster m.v.)

X-ineffektivitet (merkostnader sammenlignet med mest mulig kostnadsef-
fektiv drift korrigert for skalaeffekter og andre relevante forhold)

e Kvaliteten pa tjenesten

Utgiftsutjevningen skal fange opp ufrivillige kostnadsulemper knyttet til de forste
tre kulepunktene ovenfor, mens det derimot ikke skal gis kompensasjon for merut-
gifter pga ineffektiv drift eller (selvvalgt) hoyere kvalitet. Stikkordet er altsa ufrivil-
lige kostnadsulemper, og dette tilsier at kriteriene som benyttes i utgiftsutjevningen
ma vare sakalte objektive kriterier, dvs. forhold som kommunen gjennom egne

vedtak ikke kan pavirke direkte — i alle fall ikke pa kort sikt.
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Et eksempel kan vare klargjorende. En kommune som har et spredt bosettings-
menster, vil i de fleste tilfeller matte operere med flere barneskoler enn en kommu-
ne med konsentrert bosettingsmenster. Dette dersom en del elever i smagrender
m.v. ikke skal fa veldig lang vei mellom stedet de bor og sin barneskole. Dermed vil
det typisk bli flere skoler med ferre elever, og en mer kostnadskrevende skolestruk-
tur. Imidlertid er det selvsagt stor variasjon mellom konkrete kommuner pa dette
feltet. Noen kommuner vil til tross for sin spredtbygdhet ha en konsentrert skole-
struktur, mens andre kommuner med tilsvarende spredtbyghet opererer med sveert
sma grendeskoler. Utgiftsutjevningen vil ikke og skal ikke ta hensyn til hvordan en
gitt kommune faktisk har organisert sin skolestruktur. I stedet vil kompensasjonen
i utgiftsutjevningen bli basert pa et objektivt mal som er uavhengig av kommunens
faktiske skolestruktur. I kostnadsnekkelen for grunnskolen inngar i dag felgende

objektive kriterier:

Basisdel
Innbyggere 6-15 ar
Beregnet reisetid
Sonekriteriet
Nabokriteriet

Her er det slik at basisdelen fanger opp smadriftsulemper for kommuner med lavt
innbyggertall, mens innbyggere i grunnskolealder (6-15 ar) gir kompensasjon for
hoy ettersparsel etter grunnskoletjenester pga mange barn i grunnskolealder. De
siste tre kriteriene skal fange opp kostnadsdrivende effekter av den type som er om-
talt ovenfor, dvs. kostnadsulemper knyttet til lokale geografiske forhold som grad
av spredtbygdhet, reiseavstand til kommunesenter m.v. Alle disse tre kriteriene er

basert pa beregnede storrelser som oppdateres med visse mellomrom.

Det kan innvendes at grad av spredtbygdhet og avstand fra boligomrader til kom-
munens sentrum ogsa til en viss grad kan pavirkes av kommunens egne vedtak. Re-
guleringer av boligomrader vs. nzringsareal og landbruksareal vil selvsagt pavirke
hvordan og hvor boligbyggingen finner sted i en kommune. I neste omgang vil det-
te pavirke beregningene av ”beregnet reisetid”, ”sone” og "nabo”-kriteriene i inn-
tektssystemet. Men her snakker vi om en meget langsiktig og indirekte form for

pavirkning, og disse kriteriene betraktes derfor likevel som objektive og upavirkeli-
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ge nok til 4 vere velegnede som beregningsgrunnlag for ufrivillige kostnadsulem-

per.

2.2 Utgiftsutjevning innenfor natur- og miljgomradet?

Det forrige avsnitts prinsipielle gjennomgang av utgiftsutjevningen, samt eksemplet
basert pa grunnskolesektoren, tjener na som et grunnlag for en vurdering av hvor-
vidt utgifter til kommunale natur- og miljgoppgaver kan vare et aktuelt omrade 4

handtere innenfor utgiftsutjevningssystemet.

En sentral konklusjon som felger av kravet til ”objektive kriterier”, er at enhver
form for resultatpremiering eller lignende per definisjon faller utenfor virkeomradet
for inntektssystemet generelt og utgiftsutjevningen spesielt. Resultatpremiering i
form av en ekstra ekonomisk tildeling ut fra gunstige oppnadde resultater er ikke
objektive kriterier, nettopp fordi de oppnddde resultatene er knyttet til kommunens
egne prioriteringer og handlinger. Dersom ulike former for resultatpremiering ons-
kes innfert, ma man derfor tenke i retning av ulike modeller for eremerkede til-

skudd, se avsnitt 3 nedenfor.

Nedenfor foretas en punktvis gjennomgang av sentrale problemstillinger som
trenger avklaring dersom natur- og miljevernrelaterte utgifter skal ivaretas gjen-

nom kostnadsneklene i utgiftsutjevningen.

Punkt 1. Nasjonale velferdsoppgaver?

Et forste punkt a avklare er grensedragningen mellom ”nasjonale velferdsoppga-
ver” og “lokale oppgaver”. De sistnevnte har hittil i hovedsak blitt holdt utenfor
utgiftsutjevningen. Utgiftsutjevningen har derfor fram til nd omfattet sektorene
grunnskole, barnevern, helsetjenester, pleie- og omsorgstjenester, sosialhjelp, samt
landbruk og miljevern. I tillegg har det blitt gjennomfert tilsvarende analyser in-
nenfor barnehageomradet med tanke pa en framtidig innlemming av barnehagetil-
skuddet i rammetilskuddet. En trenger da dpenbart et nytt sett av kriterier og en ny

delkostnadsindeks for beregnet utgiftsbehov innenfor barnehageomradet.
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Kommunal- og regionaldepartementet har nylig iverksatt en utredning omkring
kommunale utgifter til vegformal som et mulig omrade for a bli tatt inn i utgiftsut-
jevningen. Telemarksforsking-Be og ECON utarbeidet i 2007 en rapport omkring
dette utgiftsomradet, inkludert et forslag til kostnadsnekler for kommunale vegut-
gifter, jf. Bowitz m.fl. (2007). Dette kan i seg selv tyde pa at grensedragningen i
forhold til ”nasjonale velferdssoppgaver” ikke er fastlast, og at det dermed pa et
overordnet niva finnes dpninger for a la nye utgiftsomrader bli omfattet av utgifts-
utjevningen. Videre er det selvsagt relevant & papeke at delkostnadsnekkelen for
landbruk og miljevern allerede er inkludert i dagens utgiftsutjevning. Dermed bor
konklusjonen veare at grensedragningen mellom ”nasjonale velferdsoppgaver” og
andre utgiftsformal ikke tilsier at utgifter knyttet til natur- og miljgomradet ber

holdes utenfor utgiftsutjevningen.

Punkt 2. Hvilke utgifter?

Det neste punktet a avklare er hvilke utgiftsomrader som skal omfattes av en even-
tuell ny kostnadsnekkel for natur- og miljerelaterte oppgaver. Dette sporsmalet har
vert tema i tidligere utredninger, jf. ECON 2002a og 2002b. ECON har her pa et
prinsipielt niva skilt mellom lovpalagte oppgaver, frivillige oppgaver og sektorinte-
grert eller sektorovergripende oppgaver. I forhold til diskusjonen i punkt 1 ovenfor,
kan det argumenteres for at det er de lovpélagte oppgavene som er mest aktuelle 4
inkludere i utgiftsutjevningen. Pa det mer praktiske nivdet, dvs. nar det skulle etab-
leres regnskapstall for natur- og miljgoppgaver for den enkelte kommune, benyttet
ECON Kostra-funksjonene vist i punktlisten nedenfor. Det kan her synes som om
skillet mellom lovpalagte, frivillige og sektorintegrerte miljevernoppgaver mer eller
mindre har blitt sett bort i fra, da det neppe finnes noe veldig klar avgrensning mel-

lom disse tre dimensjonene i de valgte funksjonene vist nedenfor.

300 Planarbeid

335 Rekreasjon i tettsted
360 Naturforvaltning
365 Kulturminnevern
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Siden ECON s analyse fra 2002, har funksjon 300 blitt splittet opp i flere under-
funksjonene 301, 302 og 303. ECON korrigerte den opprinnelige funksjon 300 ved
a trekke fra utgifter til byggesaksbehandling. Dermed skulle resten av funksjon 300
besta av utgifter til plansakbehandling og kart- og oppmalingssaker. Vi regner der-
for med at folgende funksjonsinndeling etter dagens Kostra-definisjoner tilsvarer

den ECON baserte seg pa i 2002:

301 Plansakbehandling
303 Kart og oppmaling
335 Rekreasjon i tettsted
360 Naturforvaltning
365 Kulturminnevern

Selv om denne avgrensningen ble benyttet av ECON i 2002, kan det dpenbart dis-
kuteres om dette er den beste maten 4 definere kommunenes utgifter til natur- og
miljerelaterte oppgaver pa. Uten at vi kjenner til dette i stor detalj, kan det ut fra
navnet pa disse funksjonene synes som om en god del generelle plan- og oppma-
lingsutgifter blir fort pa disse funksjonene, og at disse i mange tilfeller ikke har spe-
sielt mye med spesifikke miljgoppgaver a gjore. Videre kan det dpenbart ogsa dis-
kuteres om alle utgifter fort pa funksjonene 335 Rekreasjon i tettsted og 365
Kulturminnevern inneholder det man faktisk ensker @ male hvis man skal fange
opp kommunenes utgifter til spesifikke natur- og miljevernoppgaver. Det er derfor
et klart behov for at Miljeverndepartementet kommer med en klar og presis be-
skrivelse av hvilke typer av utgifter man faktisk ensker a utjevne. Var forelopige
vurdering omkring dette, er at slike utgifter trolig er noksa svakt avgrenset fra and-
re utgiftsomrader som en teknisk etat typisk har som sine generelle (ikke miljospe-
sifikke) oppgaver. Videre er det trolig ogsa slik at en del rene miljobetingede utgif-
ter ikke fanges opp av funksjonene listet opp ovenfor, eksempelvis eventuelle ekst-
rautgifter for 4 ivareta miljshensyn innenfor andre tjenestesektorer som skolesekto-
ren, eldreomsorgen osv. Igjen tyder dette pa at Miljoverndepartementet ma vere
mest mulig tydelig pa 4 definere noyaktig hva slags natur- og miljerelaterte oppga-
ver som gnskes omfattet av utgiftsutjevningen. Dernest ma man vurdere om disse
oppgavene lar seg avgrense pa en god nok mate i dagens Kostra-funksjoner. Hvis
ikke, ber man eventuelt foresla innfering av nye funksjons- og/eller artsbegreper

som bidrar til 4 lase dette. Gitt at dette er i orden, kommer neste problemstilling,
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nemlig hvilke objektive kriterier som kan vere velegnet til 4 fange opp ufrivillige

forskjeller i utgiftsbehov innenfor de valgte utgiftsomradene.

Punkt 3. Hvilke kriterier kan forklare forskjeller i utgiftsbehov?

Gitt en god avgrensning av punkt 2 (hvilke utgiftsomrader), blir det neste kritiske
punktet hvilke mdlbare og objektive kriterier som kan vere egnet til 4 forklare

kommunenes utgiftsbehov for de utgiftsomrddene som i punkt 2 har blitt definert.

Hakonsen og Lunder (2009) benytter funksjonsinndelingen fra Kostra vist i punkt

2 ovenfor til 4 foreta regresjonsanalyser og teste ut ulike kriterier som kan forklare
variasjon i utgiftsbehov innenfor disse utgiftsomradene. For detaljer omkring dette,
vises det til Hakonsen og Lunders notat som utgjer en separat del av det samme

prosjektet. I korthet oppsummerer vi resultatene fra disse beregningene som felger:

e I den modellen som totalt sett synes best egnet, benyttes folgende kriterier
og tilherende vekter i delkostnadsnekkelen:

0 Vernet areal per innbygger  Vekt: 4,52 %

0 Totalt areal per innbygger ~ Vekt: 2,46 %
0 Innbyggere Vekt: 76,16 %
0 Andel bosatt spredtbygd Vekt: 11,92 %
0 Basisledd Vekt: 4,95 %

e I dagens inntektssystem finnes det en felles kostnadsnekkel for landbruk og
milje. I denne delkostnadsnekkelen er ca 76 % knyttet til landbruksdelen
mens kun de resterende ca. 24 % er knyttet til miljorelaterte utgifter.' Mil-
jodelen i dagens kostnadsnekkel har kun to kriterier:

0 Innbyggere Vekt 70 %
0 Basisledd Vekt 30 %

e Forskjellen mellom ndvarende kostnadsnekkel og forslaget til Hikonsen og

Lunder (2009) er derfor grovt sagt at basisleddet (et gitt belep til alle kom-

muner) blir langt mindre, mens innbyggertilskuddet (et gitt belep per inn-

' Denne kostnadsnekkelen ble opprettet fra 2004 for 4 erstatte de tidligere oremerkede til-
skuddene til hhv. kommunal landbruksforvaltning og kommunale miljgvernledere.
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bygger) blir noe starre. Videre erstattes mye av det som per i dag gis gjen-
nom basistilskuddet av 3 nye kriterier som alle har med geografiske og are-
alrelaterte forhold i kommunene & gjore; vernet areal per innbygger, totalt
areal per innbygger og andel innbyggere bosatt spredtbygd.

e Beregningene i Hikonsen og Lunder (2009) viser at de nye arealrelaterte
kriteriene innebzrer en relativt betydelig omfordeling i retning av sma-
kommuner og kraftkommuner. For ytterligere detaljer omkring dette, se

Haékonsen og Lunders notat.

Det er dpenbart muligheter for at det kan vere en tvilsom eller mangelfull sam-
menheng mellom utgiftsbehovene for de fem Kostra-funksjonene beskrevet i punkt
2 og de valgte kriteriene listet opp ovenfor. Det finnes her et noksa svakt teoretisk
fundament for 4 stette opp under eventuelle sammenhenger. Det kan for eksempel
godt hende at de benyttede arealkriteriene betyr vel s mye for kommunenes ut-
giftsbehov innenfor andre sektorer og omrader enn akkurat de Kostra-funksjonene
vi har testet ut. Tilsvarende kan det ogsa hende at helt andre kriterier er vel sa vik-
tige for utgiftsbehovene innenfor de fem Kostra-funksjonene enn de kriteriene vi
faktisk har testet. Disse beregningene ber derfor sa absolutt sees pa som tentative
og ikke endelige. Det som imidlertid er klart pa det navaerende tidspunkt, er at det
finnes en statistisk signifikant sammenheng mellom kriteriene og utgiftsniviet in-
nenfor de utvalgte Kostra-funksjonene. Akkurat hvorfor det er slik, og hvilken un-
derliggende sammenheng som finnes mellom kriterier og utgiftsbehov er forelopig
mindre klart, og ber utredes grundigere enn hva det har vart grunnlag for gjennom

dette lille prosjektet.
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3. Oremerkede tilskudd

Oremerkede tilskudd har helt andre begrunnelser enn rammefinansiering. Grovt
sagt kan vi si at eremerkede tilskudd har som oppgave a supplere rammefinansie-
ring der kommunenes prioritering av sine frie (ikke-eremerkede) midler av ulike
arsaker ikke gir det enskede utfall. Nar det skrives ”supplere”, er dette fordi det
norske finansieringssystemet klart er basert pa rammefinansieringsprinsippet , dvs.
at inntektene i hovedsak skal bestd av frie inntekter i form av rammetilskudd og
lokale skatteinntekter. Bak rammefinansieringsprinsippet ligger det en ide om at
kommunenes egne prioriteringer innenfor sin gitte inntekt, skal bidra til heyest mu-
lig grad av prioriteringseffektivitet. Med prioriteringseffektivitet menes at man
oppnar en best mulig utforming av det lokale tjenestetilbudet i forhold til de lokale
behovene, innenfor en gitt total inntektsramme, se bl.a. NOU 1997:8, kap. 9.3

(Rattse II-utredningen).

Oremerkede tilskudd har dermed sin hovedbegrunnelse i ulike forhold som tilsier
at kommunenes egne prioriteringer gir et utfall som ikke er i overensstemmelse med
overordnede nasjonale mal. Imidlertid er det sentralt & papeke at det ikke er slik at
enhver svakhet med lokale beslutninger tilsier bruk av eremerkede tilskudd. Et yt-
terligere krav ma veaere at det kan sannsynliggjores at de nasjonale prioriteringene

vil innebzre bedre beslutninger enn de lokale.

Spenningsforholdet mellom gremerkede tilskudd og rammefinansiering har lenge
vert et sentralt tema i forholdet mellom staten og kommunene i Norge. Sektorin-
teresser, dvs. bl.a. fagdepartementer og sektorrepresentanter i kommunene, argu-
menterer ofte for at eremerkede tilskudd er nadvendige for a fa god nok priorite-
ring av ”sine” utgiftsomrader. De som skal ivareta helheten i de lokale prioritering-
ene, dvs. bl.a. KRD, sentraladministrasjon og formannskapsrepresentanter, argu-
menterer imidlertid som oftest for at gkt rammefinansiering og redusert bruk av
oremerkede tilskudd er a foretrekke. I Hikonsen og Layland (2000) og NOU
2005:18 kap. 19.2.3 (Borge-utvalget) finnes en argumentasjon omkring at utstrakt
bruk av eremerkede tilskudd lett kan fore til en skadelig kamp mellom sektorinter-
esser. Resultatet av utstrakt tilskuddsbruk kan bl.a. bli en passivisering av de lokale

prioriteringene, samt at totaleffekten av mange tilskudd fra mange fagdepartemen-

Telemarksforsking | telemarksforsking.no



STATLIG STYRING OG FINANSIERING AV KOMMUNALE MILJOVERNOPPGAVER

ter over tid godt kan tenkes 4 bli svaert ner det kommunene selv ville ha valgt uten

slike tilskudd.

Rattso-II utredningen nevner folgende hovedbegrunnelser for bruk av eremerkede

tilskudd:

e Ringvirkninger for andre kommuner (eksterne virkninger). Nar kommune-
grensene ikke danner naturlige grenser for bruk eller nytte av godene, vil
det for eksempel bli underprioritering av en tjeneste — eksempelvis et kul-
turhus med diverse kulturtilbud — som gir nytte til innbyggere i mange na-
bokommuner samtidig som kostnadene ma bzres av bare en kommune.

e Skattekonkurranse mellom mobile skattebetalere. Dette problemet er nep-
pe stort i praksis i norske kommuner, fordi de lokale skattene i hovedsak
ikke legges pa mobile skattefundamenter.

e Rene ”prioriteringsfeil” i lokaldemokratiet. Dersom minoritetsinteresser
ikke blir tilstrekkelig hensyntatt eller serinteresser far for stort gjennom-
slag i de lokale prioriteringene, vil ikke lenger fri lokal prioritering gi de
beste utfallene. Oremerkede tilskuddsordninger kan da serge for et bedre
tjenestetilbud til taperne i den lokale prioriteringen.

e Oremerkede tilskudd kan i noen tilfeller stimulere til okt kostnadseffektivi-
tet. Eksempelvis kan man oppna likere konkurransevilkar og mer reell
konkurranse mellom private og kommunale tjenestetilbydere i tilfeller der
staten allerede gir subsidier til private tilbydere.

e remerkede tilskudd kan innferes for a stimulere til raskere oppbygging av
nye tjenesteomrader.

Et interessant eksempel pa fenomener som tilherer det tredje kulepunktet — lokale
prioriteringsfeil — er lokaldemokratiets evne (eller manglende evne) til a ivareta
langsiktige hensyn. Hosten 2008 har dette veert et meget aktuelt tema i riksdekken-
de media i forbindelse med kommunalt vedlikehold av sin bygningsmasse. Det ver-
serer tall som viser at vedlikeholdsetterslepet i kommunale bygg er svert stort og
voksende. Multiconsult og PwC (2008) har pa oppdrag fra KS beregnet at vedlike-
holdsetterslepet totalt sett utgjor ca. 142 mrd. kroner. Dette er et noksa sldende
eksempel pa at kommunene har en svak evne til 4 ivareta langsiktige hensyn. Det a
bruke driftsmidler i dag pa et jevnt og planmessig vedlikehold, vil spare store fram-
tidige belop. Dersom dette ikke gjores, vil vedlikeholdsbehovet vokse raskere enn
rentenivdet. Manglende vedlikehold i dag gir derfor okte vedlikeholdsutgifter i
framtiden, og denne okningen er storre enn den rente som man matte betalt for a
finansiere det lopende vedlikeholdet. Over tid vil derfor dette innebzre et netto tap
for kommunene, jf. Bergseng og Hikonsen (2001), kap. 9. Nar en slik prioritering

likevel velges, tyder dette pa at kortsiktige hensyn — eksempelvis ting som er godt
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synlige innenfor en valgperiode pa fire ar — overprioriteres i forhold til det som ville

veere kostnadseffektivt pa lang sikt.

Diskusjonen omkring kommunenes evne til 4 ivareta langsiktige hensyn i forbindel-
se med vedlikehold av bygningsmasse, har trolig betydelig overforingsverdi i for-
hold til ivaretakelse av langsiktige natur- og miljehensyn. I en viss forstand kan jo
natur- og miljoutfordringer ogsa betraktes som et vedlikeholdsproblem; vi forvalter
naturen og miljeet rundt oss pa vegne av alle kommende generasjoner, og ber over-
late en godt vedlikeholdt natur til vare etterkommere. Hvis kommunene beviselig er
darlig i stand til & vedlikeholde sine skolebygninger og andre bygg, kan vi da stole
pa at lokalpolitikken er en effektiv og palitelig agent i forhold til 4 ivareta langsik-
tige miljohensyn? Dersom svaret pa dette sporsmalet er “nei”, vil vi kunne ha et
godt argument for at nasjonale malsettinger om bedre natur- og miljevern ber sti-
muleres vha eremerkede tilskudd, slik at de lokale prioriteringene blir mer i trad

med de nasjonale malsetningene.

Et motargument i forhold til eremerkede tilskudd til natur- og miljevernformal,
kan vaere at et eremerket tilskudd ma gis til noe konkret og malbart. De fleste na-
tur- og miljgspersmal er imidlertid som oftest mangedimensjonale. Det trengs der-
for et betydelig arbeid med & definere hvilke nasjonale malsetninger som eventuelt
ber stimuleres vha. ett eller flere sremerkede tilskudd, hvordan slike tilskudd skal
utformes, samt hvilke kriterier tilskuddene skal utmales etter. En god oversikt over
relevante problemstillinger i forbindelse med god tilskuddsutforming finnes i SS&
(2007). Som man der vil se, er det mye a tenke grundig gjennom fra tilskuddstilde-
lers side for & sikre seg at et tilskudd er godt utformet, fungerer med ensket grad av

treffsikkerhet, er administrativt enkelt 4 handtere og kontrollere osv.

ECON (2002b) omtaler i alt seks ulike modeller for finansiering av kommunale

miljevernoppgaver. For flere av de omtalte modellene, synes imidlertid forskjellene
a veere svaert smd. De tre forste av ECONs modeller er navngitt som felger: i) Fort-
satt finansiering gjennom inntektssystemet, men fordeling etter befolkningsmengde.
ii) Fordeling etter utgiftsbehov, men over egen post i inntektssystemet. iii) Qremer-
ket tilskudd fordelt etter kommunenes utgiftsbehov. Alle disse tre ?modellene” kan
i prinsippet gi noyaktig samme skonomiske resultat, og gi 100 % identiske gko-

nomiske incentiver for kommunene. Forskjellene ligger i sa fall kun pa det sym-
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bolske plan; dvs. at de samme pengene kommer via ulike kanaler eller budsjettpos-

ter.

Vi er av den oppfatning at eventuelle nye oremerkede tilskudd som innferes overfor
kommunene ber vere reelt forskjellige fra rammefinansiering, dvs. at de reelt sett
pavirker enhetskostnader og gir forskjellige skonomiske rammebetingelser (incita-
menter) for kommunene i forhold til rammefinansiering. Man ber etter var oppfat-
ning ha en bedre grunn til 4 avvike fra rammefinansiering enn 4 gi deler av den

samime QkOHOl’l’liSkC rammen €gne navi.

Det tidligere oremerkede tilskuddet til kommunal miljgvernkompetanse, den sdkal-
te MIK-reformen, ble innlemmet i inntektssystemet fra 1. januar 1997. MIK-
reformen innebar at lenn til kommunale miljovernledere ble subsidiert vha et ore-
merket tilskudd. Begrunnelsen for dette tilskuddet var i sin tid at kommunale mil-
jovernledere var et nytt omrade, og at dette trengte ”drahjelp” i form av et eget til-
skudd for bli bygget opp. Nar tilskuddet ble innlemmet fra 1997, hadde over 90 %
av kommunene en egen miljovernansvarlig i sin administrasjon. Oppbyggingsfasen
ble da ansett som tilstrekkelig fullfert, og tilskuddet ble da innlemmet, dvs. over-

fort til det generelle finansieringssystemet (rammetilskuddet).

MIK-tilskuddet ma etter var oppfatning kunne betraktes som et relativt vellykket
oremerket tilskudd. Dette tilskuddet var utformet pa en enkel og klar mate, og bi-
dro til at innfering av en ny stillingskategori ble billigere for kommunene enn det

som ville vert tilfelle uten et slikt tilskudd.

Erfaringene fra kommunenes prioriteringer etter at MIK-tilskuddet ble innlemmet i
inntektssystemet, kan tyde pa at innlemmingen skjedde for tidlig. I arene etter
1997, har en rekke kommuner avviklet sine stillinger som kommunale miljgvernle-
dere. P4 dette feltet synes det altsd som om det er forskjeller mellom lokale og na-
sjonale prioriteringer gjennom de dreyt 10 drene fra innlemmingen i 1997 og fram
til i dag. Et alternativt synspunkt kan vare at statens stimulans til en egen kommu-
nal miljevernleder skjedde pa et for tidlig tidspunkt, dvs. uten at en slik stilling re-
elt sett hadde tilstrekkelig mange og viktige oppgaver til at den ble oppfattet som
legitim fra kommunenes side. Dersom dette har vert tilfelle, vil vi tro at det i serlig
grad gjelder for de mindre kommunene, der de reelle oppgavene i mange tilfeller

ikke har forsvart en hel stilling.
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I lopet av de siste drene, har imidlertid de miljerelaterte oppgavene og kravene
kommunene mad ivareta pa dette omrade vart skende. Det kan derfor synes som
om grunnlaget for & kreve at kommunene har egen miljovernkompetanse er storre
nd enn i 1997. Samtidig er mange kommuner under betydelig skonomisk press, og
er lite villige til 4 innfere nye stillinger innenfor omrader de selv ikke oppfatter som
absolutt nedvendige. Som ogsa papekt av Aall og Hoyer (2007), kan derfor situa-
sjonen beskrives pa folgende noe paradoksale mate: Vi fikk forst en reform med en
betydelig oppbygging av miljefaglig kompetanse og administrativ kapasitet innen-
for miljgomradet. Deretter har vi fitt en gradvis nedbygging av denne kompetan-

sen, samtidig som de reelle behovene na ser ut til 4 vaere okende.

Det kan derfor her synes som om vilkarene for bruk av eremerkede tilskudd fort-
satt kan vare til stede: Kommunenes prioriteringer av egne midler er ikke i trad
med statens krav og forventninger, og de kommunale prioriteringene kan da enten
stimuleres vha et oremerket tilskudd eller alternativt overstyres vha administrati-
ve/juridiske foringer.” Gjeninnfering av et MIK-tilskudd (eller et lignende tilskudd)
kan altsa sa absolutt vaere et aktuelt alternativ for igjen 4 sette ny fart i kommune-
nes miljovernarbeid. Det storste motargumentet mot dette er trolig forst og fremst
av rent politisk og/eller symbolsk karakter: Det finnes sa vidt vi kjenner til fa eller
ingen tidligere eksempler pd at staten gjeninnferer et tidligere innlemmet eremerket
tilskudd. Rent bortsett fra a vere utradisjonelt og se noe ”rart ut”, mener vi imid-
lertid at gjeninnfering av et MIK-lignende tilskudd i realiteten kan vaere godt be-
grunnet ut fra at de miljorelaterte kompetansebehovene na trolig er okende samti-

dig som kommunene har gatt i motsatt retning siden 1997.

* Eksempelvis kan det innferes et absolutt krav om at alle kommuner skal ha en egen miljo-
vernleder.
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4. Skjonnsmidler

Skjennstilskudd gis for & kunne supplere eller korrigere tildelinger fra staten gjen-
nom hhv. rammetilskudd og eremerkede tilskudd. Siktemalet er derfor i hovedsak
a ha muligheten for 4 rette opp sarskilte forhold som ellers ikke fanges opp av de
ovrige tildelingskanalene. Skjonnstilskudd kan ogsa gis som hjelp til kommuner i
en vanskelig skonomisk situasjon eller gi midlertidig kompensasjon for kommuner

som taper pa omlegginger av inntektssystemet.

Fra 1997 og framover hadde vi bade et ordinzrt og et ekstraordinzrt skjennstil-
skudd. Det ekstraordinzre skjonnstilskuddet ble imidlertid avviklet fra 2006. Vide-
re har belopet for det ordinzre skjonnstilskuddet blitt betydelige mindre i lopet av
de siste arene, eksempelvis fra 3,65 mrd kroner i 2005 til ca. 1,5 mrd kroner i

2008, jf. NOU 2005: 18 Kap. 14 og St.prp. nr. 57 (2007-2008) Kap. 5.7.

I dagens system for skjennstilskudd blir det forst fastsatt en total ramme for kom-
mende budsjettér i forbindelse med den érlige behandlingen av kommuneproposi-
sjonen. Deretter foretar KRD en nedbrytning av totalrammen pa kommunene fyl-
kesvis. Den endelige tildelingen av skjennsmidler til hver enkelt kommune foretas

av Fylkesmannen, basert pd KRDs retningslinjer.

I avsnitt 2.2 ovenfor argumenterte vi for at det kan synes som om en del natur- og
miljgvernoppgaver kan vare noe vanskelig 4 adressere godt og presist innenfor ut-
giftsutjevningen i inntektssystemet. Dette pa grunn av at det nermest per definisjon
vil vaere problematisk a fange opp komplekse og multidimensjonale oppgaver med
objektive og malbare kriterier. Slik sett kan da den fleksibiliteten som skjennstil-
skudd innebzrer, gjore bruk av skjennstilskudd til en aktuell kandidat for a gi
kompensasjon for utgifter til miljorelaterte oppgaver i enkelte kommuner. Imidler-
tid vil skjennstilskuddet neppe vere egnet for a fange opp forhold som man ensker
a gjore gjeldende i alle kommuner. En permanent bruk av skjennstilskuddet som en
form for uformell erstatning for manglende kompensasjon gjennom utgiftsutjev-
ningen, vil vaere sveert administrativt krevende (skjonn ma uteves hvert ar), og vil
ogsa innebzre et brudd med intensjonene bak skjennstilskuddet. Skjennstilskuddet

skal i hovedsak ta seg av de spesielle og ekstraordinare, og det kan ikke anbefales a
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la skjonnstilskuddet skulle bli hovedkanalen for & ivareta finansiering av utgifter til
miljevernoppgaver. Et ytterligere moment som trekker i samme retning, er at det
har vert en uttalt malsetning a redusere omfanget av skjonnstilskuddet og i stedet
overfore mest mulig av den totale skonomiske rammen til kommunesektoren til de
delene som gis etter malbare og eksplisitte kriterier. Dette forhindrer selvsagt ikke
at skjonnstilskudd begrunnet ut fra serskilte miljorelaterte oppgaver kan gis til en-

keltkommuner og i enkelttilfeller.

Et eksempel pa mer enkeltstiende tilfeller som muligens kan vere aktuelle a ivareta
gjennom skjonnstilskuddet, kan vaere naturvernoppgaver av spesielt omfattende
karakter. Her tenker vi pa tilfeller der enkelte kommuner verner store deler av sine
utmarksarealer. Dette skjer i et relativt lite antall kommuner, og bruk av skjennstil-
skudd kan da vere et aktuelt alternativ i stedet for 4 soke allmenne lgsninger (som
pavirker alle kommuner) gjennom utgiftsutjevningen. Et annet forhold er at prob-
lemstillinger knyttet til vernet areal ofte kan vare mer et spersmal om tapte framti-
dige inntektsmuligheter snarere enn ekte betalbare utgifter. Utgiftsutjevningen er
per definisjon en kompensasjon for ufrivillige kostnadsulemper, og tapte potensielle
framtidige inntekter horer derfor uansett ikke hjemme der. Som eksempel pa tapte
framtidige inntekter, kan nevnes at et areal som har blitt vernet ikke senere kan
utnyttes til neeringsformal som kraftverk eller utvikling av hytteomrader, alpinan-
legg osv. Noen kommuner har betydelige inntekter fra utstrakt bruk av ut-
marksomréder til slike formal. Dersom en kommune som besitter attraktive ut-
marksarealer til slike formal skal velge — eller blir palagt — a verne sin utmark, kan

det derfor vaere en betimelig problemstilling om slike kommuner ber kompenseres.

Problemet med skjennsmidler er forst og fremst at dette vil bli en lite fast og forut-
sigbar ordning. Dette ligger ogsa i navnet — det skal uteves skjonn i forbindelse
med tildelingen. Dersom en sgker er mer permanent kompensasjonsordning, ber
det derfor heller etableres sarskilte ordninger utenfor det ordinzre skjonnstilskud-
det. En har da i prinsippet to valg; & gi erstatning som et arlig belep, eller gi en en-
gangserstatning i form av et fond der en kan hente ut en viss realavkastning hvert
ar. Vi vil her sterkt anbefale et engangsbelop, forst og fremst pa grunn av at saken
kommer opp en gang for alle, i stedet for 4 matte handteres som en drviss og lang-

varig ordning.
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5. Engangserstatning

Opptakten til dette overskriftspunktet ble gitt i de siste avsnittene under forrige
punkt. La oss her starte med et tenkt eksempel, med kommune A og B. Disse

kommunene har begge betydelige utmarksarealer.

I kommune A har det foregatt en storstilt utbygging av fjellomrdder med hytter,
hoteller, leiligheter og alpinanlegg. Dette har ogsa fort til betydelige ringvirkninger
for kommunen for evrig, med ekning i handelsvirksomhet og arbeidsplasser til-
knyttet restauranter, handverkerfirmaer osv. Videre har en rekke grunneiere og
andre neeringsdrivende hatt en betydelig skonomisk uttelling slik at skattegrunnla-
get i kommunen har blitt forbedret, med derav folgende forbedring i kommune-
okonomien. I tillegg har kommuneokonomien blitt forbedret ved 4 innfere eien-

domsskatt pa fritids- og nzringseiendommene i kommunen.

[ kommune B har derimot de arealer som kunne ha gitt om lag samme utvikling
som i kommune A blitt vernet. Utviklingen i kommune B er derfor betydelig svake-
re nar det gjelder sentrale forhold som arbeidsplasser og skatteinntekter, og det er
ogsa sterre netto utflytting fra kommune B enn kommune A. Rent skonomisk sett
er det derfor liten tvil om at utbyggingslesningen til kommune A har slitt langt

heldigere ut enn vernelgsningen til kommune B.

Eksemplet er muligens noe overdrevet og karikert, men far dermed ogsa godt fram
hovedpoenget: Bor det finnes ordninger som stimulerer til vern av betydelige area-
ler? Dersom det finnes nasjonale malsettinger om at slikt vern ber finne sted i et
visst omfang, ma dette dpenbart i praksis skje i et visst antall kommuner. Disse
kommunene vil da fa blokkert en del potensielle framtidige inntekter fra alternativ
bruk av det vernede arealet. Hvis vern skal skje pa frivillig basis, trengs da trolig
okonomisk stimulans. Hvis vern skjer pa tvungen basis, kan likevel szrskilte sko-
nomiske ordninger vare aktuelle, men da mer som en erstatning eller kompensa-

sjon ut fra rettferdighetshensyn enn som stimulans.
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Dersom en gkonomisk kompensasjon skal gis i tilfeller som skissert ovenfor, er det
etter var oppfatning best 4 gi dette som et engangsbelop. Kommunen kan da opp-
rette et fond (”naturfond”) som kan gi en tilfersel lik realavkastningen av fondet til
driftsekonomien hvert ar. Det forer for langt her 4 diskutere prinsippene som skal
ligge bak fastsettelsen av hvilke belop som innebzrer rimelig kompensasjon for
bandlagte naturarealer. En kunne muligens tenke seg en kategorisering av arealty-
per og en slags pristabell per km? areal av disse arealkategoriene, men vi forfelger
ikke dette videre her. Rent prinsipielt mener vi imidlertid at en engangskompensa-
sjon langs de linjer som her er omtalt, synes d vaere bedre egnet til 4 lose denne type
problemer pa, sammenlignet med eremerkede tilskudd, utgiftsutjevning eller
skjonnstilskudd. En kompensasjon basert pa omfang av vernede arealer vil trolig
bare vare aktuelt for et fatall av kommuner, dvs. der omfanget av vernet blir pa et
relativt omfattende niva, og slik at tapet i form av alternative inntektsmuligheter
m.v. blir betydelig. Da vil det trolig veere mest rasjonelt og treffsikkert & innfore
serskilte ordninger myntet mot 4 gi egnet kompensasjon til et fatall kommuner,

snarere enn a gjore noe med hele inntektssystemet eller innfore generelle sremerke-

de tilskudd.
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6. Juridisk/administrative
virkemidler

Alle okonomiske ordninger har det til felles at de i utgangspunktet seker losning pa
statens ensker gjennom frivillige kommunale vedtak. Hvis problemet er for darlig
kommunegkonomi generelt til 4 gjore summen av statens mal mulig, er losningen
storre rammetilskudd. Hvis problemet er for svak kommunal prioritering av et be-
stemt omrdade som staten krever en gkt bevilgning til, kan lesningen derimot veare
oremerkede tilskudd. Dette kan imidlertid alternativ oppnds ved 4 innfere juri-
disk/administrative feringer som direkte innskrenker kommunens valgmuligheter.
Alternativt formulert; man umyndiggjer kommunen som en selvstendig beslut-
ningstaker, og foretar bindende valg pa statlig nivd som kommunen ma forholde
seg til. Prinsippet om frivillighet og desentralisert beslutningsmyndighet forlates og
erstattes av et forpliktende statlig vedtak som via lover og forskrifter ma etterleves

av kommunene.

Ved litt ettertanke eksisterer det en rekke foringer av denne typen allerede. Innhol-
det av skolefag i grunnskolen er underlagt svert detaljerte foringer som gjelder for
alle landets grunnskoler. Krav om kompetanse innenfor stillinger i grunnskoler og

barnehager likesa.

Det kan argumenteres for at forpliktende nasjonale vedtak i en del sammenhenger
kan vere langt enklere, rimeligere og mer rasjonelt enn & stimulere vha gkonomis-
ke virkemidler. Som ett av mange eksempler: Dersom man pa statlig politisk niva
er enige om at samtlige eldre pa omsorgsboliger eller sykehjem i Norge i framtiden
skal bo pa enerom, vil det trolig veere bade treffsikkert og formalstjenlig simpelthen
4 vedta at ingen nye plasser i eldreomsorgen skal bygges uten eneromslasninger.
Dette i stedet for a la valget mellom enerom eller fler-persons-rom veare opptil
kommunene a avgjore, og a innfere en eller flere tilskuddsordninger for 4 gjore
enerom gkonomisk gunstig nok framfor andre lgsninger til at samtlige kommuner

frivillig velger dette.
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Blant de eksemplene pa aktuelle problemstillinger innenfor natur- og miljehensyn
vi tidligere har omtalt i dette notatet, kan nevnes kommunale miljovernledere og
vern av arealer. Saksforholdene omkring kommunale miljovernledere er tidligere
blitt omtalt under punkt 3. Hvis statens synspunkt er at alle kommuner (eksempel-
vis fra 2010) uansett skal ha en kommunal miljevernleder i hel stilling, kan det
apenbart vaere et aktuelt alternativ a kreve dette innfort i stedet for a gjeninnfere
saerskilt skonomisk stimulans i form av et eremerket tilskudd. Kommunene har
tidligere fatt en skonomisk stimulans til 4 innfere denne type stilling gjennom et
oremerket tilskudd. Da opptrappingen var ansett som fullfert, ble et tilsvarende
belop som tilskuddet i stedet tildelt gjennom rammetilskuddet. Kommunene har
altsa isolert sett allerede fatt den skonomiske rammebevilgning som skulle gjore en
slik stilling mulig, og staten kan sdledes sies a vere i sin fulle rett til 4 kreve a fa en
slik stilling gjeninnfert i de kommuner der disse midlene har blitt overfort til andre

formal.

Tilsvarende kan man ogsa tenke seg a fravike prinsippet om frivillig og lokal priori-
tering dersom det er vesentlig for den nasjonale politikken & fa pa plass viktige ver-
neomrader. I motsetning til kommunale miljovernledere og MIK-reformen, kan
man imidlertid her ikke argumentere for at et slikt inngrep allerede er ivaretatt av
tidligere ekonomiske virkemidler. Argumentasjonen fra avsnitt 5 om at en en-
gangserstatning i form av et naturfond eller lignende, synes derfor her 4 vere rele-
vant enten det er begrunnet ut fra 4 stimulere kommunene til & verne arealer frivil-
lig eller ut fra & gi kompensasjon for tapte potensielle og framtidige inntektsmulig-

heter pa grunn av pélagt vern fra statens side.
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7. Avsluttende diskusjon

Et av hovedpoengene med dette notatet har vert a foreta en relativt systematisk
gjennomgang av oppbygningen og logikken bak ulike finansielle virkemidler som
staten benytter overfor kommunesektoren. Dersom nye virkemidler for a stimulere
til okt innsats innenfor natur- og miljgomradet skal innferes i framtiden, er det ve-
sentlig a avklare hvilke deler av de eksisterende tildelingskanaler som er mest vel-
begrunnet ut fra de malsetninger og problemstillinger som da er aktuelle. Og der-
som verken utgiftsutjevning, tradisjonelle eremerkede tilskudd eller skjennstilskudd
synes d vare spesielt velegnet, ma man i sa fall ogsd vurdere andre alternativer slik
som engangserstatninger omtalt i avsnitt 5 eller juridisk/administrative statlige vir-

kemidler som omtalt i avsnitt 6.

En konklusjon som synes lett 4 trekke ut fra framstillingen i avsnittene ovenfor, er
at “natur- og miljevernoppgaver” i realiteten er en samlebetegnelse pa en rekke
sveert forskjellige og til dels komplekse kommunale oppgaver. Det vil derfor neppe
veare slik at en kan forvente at alle miljorelaterte oppgaver best kan ivaretas gjen-
nom bare rammefinansiering eller evt. bare eremerkede tilskudd (eller andre en-
keltstaende virkemidler). I stedet synes det langt mer rimelig a tro at sremerkede
tilskudd kan vere aktuelle for 4 stimulere til gkt innsats innenfor noen typer konk-
rete miljovernoppgaver, mens statlige palegg gjennom forskrifter kan vare mer vel-
egnet overfor andre oppgaver, trolig i kombinasjon med ekt rammefinansiering for
a tilfore generelle inntekter i trad med okte utgiftsbehov. Videre kan ogsa engangs-
vedtak i form av erstatninger kunne vare velegnede virkemidler for 4 gi kompensa-
sjon til kommuner som evt. verner betydelige arealer for & na nasjonale malset-

ninger pa dette omrade.

Et ytterligere og viktig poeng, er at politikken overfor kommunene ma sees i sam-
menheng med den nasjonale virkemiddelbruken forevrig. Redusert energibruk eller
utslipp av klimagasser oppnas mest effektivt ved a la alt forbruk av energi eller alle
klimautslipp sta overfor samme priser. Det er derfor langt bedre & la kommunene
std overfor samme priser pa sin energibruk eller utslipp som alle andre, snarere enn
a innfoere serskilte energi- eller klimapolitiske virkemidler overfor kommunesekto-

remn.
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Rent kommunalekonomiske eller kommunespesifikke virkemidler ber derfor kun
innferes nar vi snakker om kommunespesifikke problemstillinger som ikke kan ad-

resseres som en del av den nasjonale politikken innenfor natur- og miljgomradet.
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