
Vedlegg 11
Den økonomiske situasjonen i kommunesektoren

1.
Innledning 

Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal økonomi (TBU) har, i forbindelse med konsultasjonsmøtet før Halvorsbøle, fått i oppdrag å utarbeide et notat om den økonomiske situasjonen i kommunesektoren. Notatets tre første deler gir en kort beskrivelse av den økonomiske situasjonen ved utgangen av 2001 og bygger på tilgjengelig informasjon per 14. februar 2002. Alle tall for 2001 er anslag som er beheftet med usikkerhet.

Avslutningsvis gir utvalget sin forståelse og fortolkning av situasjonen.

2.
Utviklingen i kommuneøkonomien de seneste årene

I tabell 1 presenteres en del indikatorer som gir et bilde av utviklingen i kommuneøkonomien i perioden 1997-2001. I perioden sett under ett hadde kommunesektoren en gjennomsnittlig realinntektsvekst på 1,8 prosent per år. I årene 1997-1999 var aktivitetsveksten klart høyere enn inntektsveksten, og tilnærmet balanse mellom inntekter og utgifter på midten av 1990-tallet ble snudd til et underskudd før lånetransaksjoner på nærmere 10 milliarder kroner i 1999. I 2000 var aktivitetsveksten klart lavere enn inntektsveksten, og underskuddet ble redusert til 5,5 milliarder kroner. Også i 2001 ser underskuddet ut til å bli i overkant av 5 milliarder kroner. Målt som andel av inntektene er underskuddet redusert fra 4,6 prosent i 1999 til 2,1 prosent i 2001.

Økningen i underskuddet på slutten av 1990-tallet hadde sammenheng med et høyt investeringsnivå og en klar svekkelse av driftsresultatet. Gjennomføringen av grunnskolereformen bidro til at bruttoinvesteringene økte med nærmere 6 milliarder kroner fra 1996 til 1997, eller fra 9,6 prosent av de samlede inntektene til 12,1 prosent. Det høye investeringsnivået ble videreført i 1998 og 1999, noe som særlig var knyttet til helsesektoren og gjennomføringen av handlingsplanen for eldreomsorg. Netto driftsresultat ble redusert fra 4,6 prosent av inntektene i 1997 til 1 prosent i 1999. Tilsvarende kan reduksjonen i underskuddet fra 1999 til 2000 forklares med lavere investeringsnivå og forbedret driftsresultat.

På grunn av lav avkastning i finansmarkedene fikk kommunesektoren høsten 2001 merutgifter på om lag 3 milliarder kroner i form av økte pensjonspremier i KLP og andre kommunale pensjonskasser. Til tross for denne betydelige merutgiften anslås underskuddet i 2001 å bli noe lavere enn i 2000. Foreliggende anslag på underskuddet i 2001 er også noe lavere enn anslaget i Nasjonalbudsjettet 2002 hvor de økte pensjonskostnadene ikke var innarbeidet. Betydelig merskattevekst er den viktigste årsaken til at merutgifter til pensjoner ikke har ført til økte underskudd. Skatteanslaget er også oppjustert etter framleggelsen av Nasjonalbudsjettet. Merutgiftene til pensjoner har imidlertid bidratt til den kraftige veksten i deflatoren, og til at realveksten i kommunesektorens ble relativt beskjeden til tross for betydelig nominell vekst.

Tabell 12.1 Utviklingen i kommuneøkonomien 1997-2001

	
	1997
	1998
	1999
	2000
	20012)

	Inntekter, realvekst (%)1)
	4,3
	0,2
	1,5
	1,9
	1,2

	Deflator, vekst (%)
	3,3
	5,2
	3,9
	4,7
	7,1

	Aktivitetsendring i kommunesektoren (%) 
	5,2
	2,3
	3,4
	-0,2
	0,9

	Utførte timeverk, vekst (%)
	1,4
	2,2
	2,5
	0,7
	1,3

	Bruttoinvesteringer, realvekst (%)
	32,8
	0,0
	4,6
	-7,8
	-1,8

	Bruttoinvesteringer, andel av inntekter (%)
	12,1
	11,9
	12,0
	10,7
	10,2

	Oversk. før lånetransaksjoner, milliarder kroner
	-1,8
	-6,2
	-9,8
	-5,5
	-5,2

	Oversk. før lånetransaksjoner, andel av innt. (%)
	-1,0
	-3,1
	-4,6
	-2,4
	-2,1

	Netto gjeld, andel av inntekter (%)
	30,3
	30,3
	30,8
	34,8
	33,1

	Netto driftsresultat, andel av inntekter (%)
	4,6
	2,0
	1,0
	1,7
	

	Frie inntekter, andel av samlede inntekter (%)
	73,9
	72,4
	70,2
	69,9
	70,2

	Frie inntekter, realvekst (%)3)
	2,1
	-0,5
	-0,4
	0,7
	0,9


1) Inntekter innenfor kommuneopplegget (korrigert for oppgaveendringer).

2) Tallene for 2001 bygger på Økonomisk Utsyn og foreløpige anslag for kommuneforvaltningen utarbeidet av Statistisk sentralbyrå.

3) Korrigert for oppgaveendringer og innlemming av øremerkede tilskudd.

Til tross for betydelig underskudd har kommunesektorens netto gjeld vært relativt stabil målt som andel av inntektene. Økningen i gjeldsandelen fra 1999 til 2000 skyldes i hovedsak  omdannelse av Oslo Kommunale Pensjonskasse til Oslo Pensjonsforsikring A/S. At gjeldsandelen ikke har økt til tross for betydelige underskudd, skyldes positive omvurderinger av balanseposter. I forbindelse med statlig overtakelse av spesialisthelsetjenesten legges det opp til et gjeldsoppgjør mv for fylkeskommunene på 18,7 milliarder kroner. Dette beløpet er i utgangspunktet større enn fylkeskommunenes sykehusgjeld, noe som trekker i retning av at gjeldsandelen reduseres. Den svake økonomiske utviklingen i fylkeskommunene i 2001 (se nedenfor) vil imidlertid trekke i motsatt retning.

3.
Nærmere om utviklingen i de enkelte inntektsartene

Kommunesektorens viktigste inntektsarter er skatteinntekter, statlige overføringer og gebyrinntekter. I perioden 1997-2001 er det de øremerkede statlige overføringene som har hatt den sterkeste veksten med en gjennomsnittlig realvekst på 7,3 prosent per år. Dette henger i første rekke sammen med øremerket finansiering av handlingsplaner innen eldreomsorg og helsesektor og innsatsstyrt finansiering av sykehusene. Gebyrinntektene hadde en gjennomsnittlig realvekst på 1,7 prosent per år.

De frie inntektene består av skatteinntekter og statlige rammeoverføringer. I Nasjonalbudsjettet 2001 ble det lagt opp til en økning i skatteandelen fra 44 til 46 prosent av de samlede inntektene. Dette førte til at rammeoverføringene hadde en nominell nedgang i 2001. Merskatteveksten i 2001 innebærer at skatteinntektene har økt til om lag 47 prosent av inntektene. 

Samlede frie inntektene har i perioden 1997-2001 hatt en gjennomsnittlig realvekst på 0,6 prosent per år. De frie inntektenes andel av samlede inntekter har vært stabil rundt 70 prosent siden 1999. Dette er klart lavere enn på midten av 1990-tallet da de frie inntektene utgjorde om lag 75 prosent av inntektene.

4.
Nærmere om netto driftsresultat

Utvalget betrakter netto driftsresultat som den primære indikatoren for økonomisk balanse i kommunesektoren. Netto driftsresultat viser hvor mye som kan disponeres til avsetninger og investeringer etter at driftsutgifter, renter og avdrag er betalt.

For kommunesektoren samlet ble netto driftsresultat redusert fra 4,6 prosent av inntektene i 1997 til 1 prosent i 1999. I 2000 økte netto driftresultat til 1,7 prosent av inntektene, men ligger fortsatt på et lavere nivå enn gjennomsnittet for 1990-årene (om lag 3 prosent).

Driftsresultatet er svekket både for kommunene og for fylkeskommunene. For kommunene utenom Oslo ble netto driftsresultat kraftig redusert fra 1997 til 1998, fra 5,1 prosent av inntektene til 1,9 prosent. Driftsresultatet holdt seg stabilt rundt 2 prosent av inntektene i 1998 og 1999, for så øke til 2,5 prosent i 2000. I fylkeskommunene ble netto driftsresultat redusert fra 2,5 prosent av inntektene i 1997 til 0,4 prosent i 1998. I 1999 og 2000 hadde fylkeskommunene negativt netto driftsresultat på hhv –0,7 og –0,2 prosent av inntektene. I Oslo kommune økte driftsresultatet fra 0,3 prosent av inntektene i 1999 til 2,7 prosent i 2000.

Det er stor variasjon i netto driftsresultat mellom ulike grupper av kommuner, og for å illustrere dette kan det være instruktivt å skille mellom kommuner med hhv positiv og negativ rentenetto. Kommuner med positiv rentenetto hadde i 2000 et netto driftsresultat på 4,7 prosent av inntektene. Til sammenlikning utgjorde netto driftsresultat bare vel 1 prosent av inntektene i kommuner med negativ rentenetto. Videre hadde kommunene med positiv rentenetto en klar forbedring av netto driftsresultat fra 1999 til 2000, mens kommunene med negativ rentenetto hadde en svak nedgang.

Foreløpige tall fra Kommunenes Sentralforbund indikerer at kommunene utenom Oslo i 2001 får et netto driftsresultat på om lag samme nivå som i 2000, mens fylkeskommunene ser ut til å få en ytterligere forverring av netto driftsresultat. Materiale som er innhentet i forbindelse med oppfølgingen av sykehusreformen har også vist en svak utvikling for fylkeskommunene i 2001. Fordi store deler av merforbruket er knyttet til spesialisthelsetjenesten, er det grunn til å tro at svekkelsen av driftsresultatet ikke vil bli videreført i 2002. Videre er det lagt opp til at tilskudd til gjeldsoppgjør mv delvis kan benyttes til å dekke akkumulerte underskudd ved utgangen av 2002. 

5.
Utvalgets situasjonsforståelse

Utviklingen i kommuneøkonomien på slutten av 1990-tallet var kjennetegnet ved høyt investeringsnivå, betydelige underskudd før lånetransaksjoner og klart svekkede driftsresultater. Det ble samtidig gjennomført betydelige reformer og satsinger innenfor grunnskole, eldreomsorg og helsesektor.

Utvalget mener at utviklingen mot slutten av 1990-årene må forstås på bakgrunn av at kommunesektoren var inne i en periode med høy investeringsaktivitet knyttet til reformer og handlingsplaner hvor det fra statens side var lagt opp til at en betydelig del av investeringene skulle lånefinansieres og at kompensasjon for renter og avdrag skal gis over en periode på inntil 30 år.

I tilsvarende notat foregående år konkluderte utvalget at økningen i underskudd før lånetransaksjoner og svekkelsen av netto driftsresultat syntes å ha stoppet opp i 2000. Ny informasjon viser at underskuddet ble betydelig redusert i 2000, noe som har sammenheng med lavere investeringsaktivitet og en forbedring av drifteresultatet. For kommunene synes utviklingen i 2001 å være preget av stabilitet i underskudd og netto driftsresultat.

Utvalget har tidligere uttrykt bekymring over den betydelige svekkelsen av driftsresultatet på slutten av 1990-tallet. Det derfor er et positivt utviklingstrekk at netto driftsresultat ble forbedret i 2000. Driftsresultatene i 2000 og 2001 ligger likevel på et relativt lavt nivå. Dette gjelder særlig fylkeskommunene, men også de større kommunene og kommuner med høy gjeld.

Når det gjelder utviklingen i netto driftsresultat de nærmeste årene, trekker ulike forhold i ulik retning. Trolig vil inntektsveksten fortsatt i noen grad være begrenset av makro- og finanspolitiske hensyn. Et generelt stramt arbeidsmarked kan gi høy lønnsvekst i 2002, noe som kan bidra til en vesentlig økning i utgifter til lønn og pensjoner i kommunesektoren. Dette vil i noen grad motvirkes av at generelt høyere lønnsvekst enn anslått i Nasjonalbudsjettet 2002 vil kunne gi betydelig merskattevekst. 

Den demografiske utviklingen med flere skolelever og flere eldre over 80 år trekker i retning av økte driftsutgifter, mens færre barn i barnehagealder og færre eldre under 80 år trekker i motsatt retning. Målet om full barnehagedekning tilsier likevel at barnehageutgiftene vil øke. De svake driftsresultatene i fylkeskommunene har vært forklart med at aktivitetsveksten i sykehusene har blitt høyere enn budsjettert. På sikt kan derfor sykehusreformen bidra til bedre driftsresultater i fylkeskommunene ved at budsjettoverskridelsene blir mindre.

Flere studier indikerer at det er et effektiviseringspotensiale i kommunesektoren. Det er en utfordring for kommuner og fylkeskommuner å effektivisere og omstille tjenesteproduksjonen, og staten må på sin side sørge for at lov- og regelverk ikke er til hinder for dette. Videre må kommuner og fylkeskommuner tilpasse aktiviteten til inntektene slik at det ikke oppstår vedvarende økonomiske ubalanser.

Utviklingen i underskudd før lånetransaksjoner bestemmes av utviklingen i driftsresultat og investeringsnivå. Utfasingen av handlingsplanen for eldreomsorg vil etter hvert bidra til å redusere investeringsnivået og underskuddet i kommunesektoren. Den vedtatte satstingen på opprusting av skoleanlegg vil imidlertid trekke i motsatt retning i den grad den bidrar til å øke den samlede investeringsaktiviteten.
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