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Forord
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sjonen NOS C 373 - De offentlige sektorers finanser 1988-1995. Det er noe overlapp i
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Offentlig sektor

Kurt Wass

1. Offentlig sektor

1.1. Innledning

Offentlig sektor har en viktig rolle i et
lands gkonomi. Den er satt til 4 lase opp-
gaver av stor betydning, legger beslag pa
sveert store ressurser og pavirker landets
samlede verdiskapning. Offentlig sektor
kan deles inn i én forvaltningsdel og én
foretaksdel. Forvaltningsdelen bestar av
myndighetene og andre virksomheter som
ivaretar et bredt spekter av fellesoppga-
ver. Stortinget, kommunene, sykehusene
og skolene er eksempler pé institusjoner
som inngar i forvaltningen. Den delen som
kalles offentlige foretak, bestar av mar-
kedsbaserte virksomheter som eies eller pa
annen mate kontrolleres av det offentlige.
Blant de offentlige foretakene finner vi en
lang rekke virksomheter som spenner fra
kommunalt eide bedrifter som vannverk
og avfallsdeponi, til store bgrsnoterte sel-
skaper hvor stat og kommune eier mer enn
halvparten av aksjene.

Offentlig sektor er en sammensatt sektor
av gkonomien, som péavirker omgivelsene

Figur 1.1. Oversikt over offentlig sektor i Norge

pa mange mater. Myndighetene har i den
pkonomiske politikken mélsettinger om
bl.a. en god ressursbruk, en god fordeling
av godene, og en stabil og forutsigbar ut-
vikling. Offentlig sektor er et styringsverk-
toy for myndighetene for & pavirke blant
annet den gkonomiske utviklingen. I ma-
krogkonomiske analyser har man derfor
tradisjonelt et behov for & analysere offent-
lig sektors totale stgrrelse, sammensetning
og innvirkning pa sentrale makrogkono-
miske variable som samlet etterspgrsel og
tilbud, investeringer, sparing, sysselset-
ting, rentenivé, gjeldsgrad og skattetrykk.
Itillegg er det en gkende oppmerksomhet
omkring offentlig sektors bruk av ressur-
sene.

1.1.1. En av tre arbeider i offentlig
sektor

12005 var om lag 830 000 personer sys-

selsatt i offentlig sektor. Dette utgjor-

de narmere 35 prosent av totalt antall

sysselsatte personer i Norge. Av disse

var drgyt 705 000 sysselsatt i stats- og

‘ Offentlig sektor ‘

[
Offentlig forvaltning ‘

|
‘ Offentlige foretak ‘

Statsforvaltningen

Kommuneforvaltningen

Offentlige finansielle

foretak

Offentlige ikke-finansielle
foretak




Offentlig sektor

Offentlig sektors finanser 1995-2005

Figur 12. Sysselsatte personer etter sektor.
Prosent av totalt antall sysselsatte

personer. 2005

Statsforvaltning
11 prosent

Private foretak mv.
65 prosent

Kommune-
forvaltning
19 prosent

Offentlige
foretak
5 prosent

Kilde: Statistisk sentralbyra.

kommuneforvaltningen. Kommuneforvalt-
ningen sysselsetter langt flere enn statsfor-
valtningen, med over 447 000 sysselsatte.
Kommuneforvaltningen har imidlertid fle-
re deltidssysselsatte. Antall sysselsatte i of-
fentlig foretak utgjorde dette aret 128 300,
noe som tilsvarer fem prosent av den sam-
lede sysselsettingen. Sysselsatte personer
etter sektor vises i figur 1.2.

1.2. Formalet med publikasjonen
For & kunne forvalte den offentlige sektor
pa best mulig mate er det behov for en sys-
tematisk informasjon som gir et relevant,
palitelig og aktuelt beslutningsgrunnlag.
Et bidrag til dette er gkonomisk statistikk
om offentlig sektor. I denne publikasjonen
presenteres gkonomisk statistikk for of-
fentlig sektor, slik den i trdd med interna-
sjonale retningslinjer utarbeides av Statis-
tisk sentralbyra. Publikasjonen gir bade en
oversikt over de metoder og retningslinjer
statistikken utarbeides etter, og en fyldig
presentasjon av de tabeller som lages.

Siste gang Statistisk sentralbyré utga en
lignende publikasjon var i 1997, med
publikasjonen NOS-C373 — De offentlige
sektorers finanser 1988-1995. Tidsseriene

som publiseres i denne publikasjonen er
i hovedsak 1995-2005. Det er derfor noe
overlapp i tidsseriene i disse to publika-
sjonene. Man vil se at det kan vere ulike
stgrrelser pd samme variable i disse to
publikasjonene. Dette skyldes at man et-
ter den forrige publikasjonen i 1997 har
gjennomgétt tallrevisjoner for & forbedre
kvaliteten.

1.3. BGkonomisk statistikk for
offentlig sektor
I utarbeidelsen av gkonomisk statistikk for
offentlig sektor folger Statistisk sentralby-
rd internasjonale retningslinjer. Samtidig
skal statistikken ogsa fungere som god sty-
ringsinformasjon nasjonalt. Gjennom ulike
internasjonale samarbeidsfora og institu-
sjoner legges grunnlaget for retningslinje-
ne. Internasjonal rapportering er en del av
arbeidet med & lage statistikk for offentlig
sektor. Felles for alle typer rapportering er
krav om konsistens, innsyn og tilgjengelig-
het. Rapportene kan variere noe etter hyp-
pighet og aktualitet. Nasjonalt er det et gn-
ske at statistikken skal veere brukervennlig
og tilgjengelig slik at flest mulig kan nyt-
tegjgre seg statistikken. Under gis det en
kort beskrivelse av disse retningslinjene.

1.3.1. Internasjonale retningslinjer
Det er serlig fire organisasjoner som er
sentrale i arbeidet med internasjonale ret-
ningslinjer for gkonomisk statistikk — FN,
Det internasjonale Pengefondet (IMF),
Organisasjonen for gkonomisk samarbeid
og utvikling (OECD) og EU gjennom Eu-
rostat. Retningslinjene blir fastlagt i sam-
arbeid med medlemslandene.

FN gir gjennom «System of National Ac-
counts» (SNA 1993) en grunnleggende be-
skrivelse av oppbygging av nasjonalregn-
skapet. SNA er et system som dekker hele
gkonomien, og det kan anvendes av alle
land uavhengig pé hvilket utviklingsnivé
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Figur 1.3. Institusjonelle enheter
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landene befinner seg pé, eller hvilket poli-
tisk regime landene styres av.

Eurostat har utarbeidet sin versjon av SNA
mer tilpasset europeiske forhold og behov
i «European System of Accounts» (ESA
1995). ESA er et system fullt ut harmo-
nisert med SNA, men er mer detaljert pa
noen omrader. Norge deltar aktivt i det
europeiske statistikkarbeidet. Det sendes
béade arlige og kvartalsvise rapporter til
Eurostat om offentlig forvaltnings finans-
er. Gjennom Norges avtale med EU (E@S-
avtalen) er mange av rapportene som
sendes Eurostat lovpélagt. Det utarbeides
egne statistikkdirektiver i EU som har sta-
tus som norsk lov. Spesielt fokus har de sa-
kalte konvergenskriteriene, ogsé kjent som
Maastrich-kriteriene. Disse sier at den of-
fentlige forvaltning ikke kan drives med et
arlig underskudd pé& mer enn 3 prosent av
bruttonasjonalprodukt (BNP), og at offent-
lig forvaltnings samlede bruttogjeld ikke
kan overstige 60 prosent av BNP. Disse
kravene gjelder imidlertid ikke for Norge
som ikke er medlem av EU. Norge sender
likevel rapporter til EU.

I IMFs manual «Government Finance Sta-
tistics» (GFS) fra 2001 er det beskrevet et

omfattende statistikksystem spesielt for
offentlig sektor. GFS-systemet er harmo-
nisert med SNA. I tillegg til den arlige rap-
porten av GFS er det ogsa utarbeidet et
system for makrogkonomiske korttidsindi-
katorer av IMF.

Rapporten «Revenue statistics» om of-
fentlige finanser til OECD er en detaljert
beskrivelse av skatteinntekter, og gir blant
annet grunnlaget for internasjonale sam-
menligninger av skatteniva.

1.4. Institusjonelle enheter og
sektorer
I arbeidet med & utarbeide statistikk er det
hensiktsmessig & gruppere aktgrene pé en
systematisk mate. Dette bidrar til at det
blir lettere & fa oversikt over gkonomien,
og det gir mulighetene til enklere 4 studere
grupper av aktgrer. Hvordan man grup-
perer aktgrene avhenger av flere faktorer.
Det er faktorer knyttet til juridiske, sosiale
og skonomiske forhold som kjennetegner
den enkelte aktgr eller gruppe av aktgrer.
Et viktig skille er f.eks. avgrensningen mel-
lom Norge og andre land.

I gkonomisk statistikk deles gkonomien
inn i institusjonelle sektorer. De enkelte
enhetene i sektorene kalles institusjonelle
enheter.

1.4.1. Institusjonelle enheter

En institusjonell enhet m4 veere hjemme-
hgrende i landet, og vere et grunnleg-
gende gkonomisk beslutningssenter slik at
den i eget navn har adgang til & stifte gjeld
og eie eiendeler. Den ma ha et fullstendig
regnskap i form av drifts- og kapitalregn-
skap. En institusjonell enhet er involvert i
gkonomiske aktiviteter som den kan hol-
des direkte til ansvar for. I de fleste tilfel-
ler er en institusjonell enhet egen juridisk
person.
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Man har to hovedtyper av institusjonelle
enheter, husholdninger og juridiske/sosia-
le enheter. Den siste typen deler man inn i
fire ulike typer. Figur 1.3 illustrerer.

Husholdninger omfatter en eller flere per-
soner som bor sammen i et fellesskap.
Husholdningene kan foruten a vere kon-
sumenter ogsa vaere produsenter/neerings-
drivende. Enkeltmannsforetak og ansvar-
lige selskaper uten selvstendig juridisk
status, unntatt sdkalte kvasi-foretak, anses
i denne sammenhengen som hushold-
ninger selv om de produserer varer og
tjenester for et marked. Et eksempel pa
neeringsdrivende som behandles som hus-
holdninger, er bgnder.

Ideelle organisasjoner er juridiske/sosiale
virksomheter som er opprettet med formal
om a produsere og/eller fordele varer og
tjenester. De skal ikke gi de institusjonelle
enhetene som har opprettet dem, ev. kon-
trollerer eller finansierer dem, noe form
for utbytte. Det betyr ikke at de ikke kan
ga med overskudd. Et ev. overskudd ma
enten forbli i virksomheten for a finansiere
framtidig produksjon, eller fordeles til an-
dre enn eierne. En ideell organisasjon som
opererer i et marked, klassifiseres i samme
institusjonell sektor som foretak og kvasi-
foretak (se under om institusjonelle sekto-
rer). Dersom virksomheten ikke kan sies &
operere som en markedsaktgr, klassifise-
res den enten sammen med husholdninger
eller offentlig forvaltning. Ideelle organi-
sasjoner uten selvstendig juridisk status
behandles som husholdninger.

Foretak er en juridisk enhet opprettet for &
produsere varer eller tjenester i et mar-
ked. Et foretak kan gi profitt eller annen
gkonomisk gevinst for eierne. Et foretak er
kollektivt eiet der eierne gjennom sitt eier-
skap bl.a. har autoritet til & ansette ledere,
og holde disse ansvarlige for ledelsen av

10

foretaket. Dersom majoriteten av eieran-
delene i et foretak eies av offentlig forvalt-
ning, kaller vi foretaket et offentlig fore-
tak. Et eksempel pa dette er Statoil, hvor
staten per 31.12.2005 eide i overkant av
70 prosent av aksjene. Det er ikke ngdven-
digvis den juridiske statusen til et fore-
tak som avgjgr om det klassifiseres som et
foretak eller ikke, men om de faktisk pro-
duserer varer og tjenester i et marked, og
at foretaket kan gi gkonomisk avkastning
til sine eiere.

Kvasi-foretak er virksomheter som ikke
er egne juridiske enheter, men som er en
del av en annen institusjonell enhet. De
har imidlertid en atferd som om de var
egne foretak, og kan derfor vaere naturlig
a skille ut som egne institusjonelle enhe-
ter. For at dette skal veere mulig ma man
ha egne fullstendige regnskaper for disse.
Et eksempel er sykehusapotekene. Selv
om de er en del av sykehusene sé driver
de med markedsrettet virksomhet (se av-
snitt 1.4.4), og de fgrer egne regnskap.
De behandles derfor som om de var egne
foretak.

Offentlig forvaltning er virksomheter som
utfgrer og ivaretar forvaltningsmessige
oppgaver. Offentlig forvaltning har lov-
givende, rettslig og utgvende myndighet
over andre institusjonelle enheter pa gitte
omrader. Videre har offentlig forvaltning
ansvar for & sgrge for tilgang pa visse varer
og tjenester til befolkningen til priser som
ikke er gkonomisk signifikante (se avsnitt
1.4.4). Offentlig forvaltning har ogsé rett
til & palegge andre institusjonelle enheter
a betale skatt. Skatteinntektene har flere
funksjoner, hvor de viktigste er & omfor-
dele inntekten i samfunnet, finansiere
forvaltningens produksjon, samt & pavirke
atferden til aktgrene i pkonomien.
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Figur 1.4. Institusjonelle enheter og sektorer
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1.4.2. Institusjonelle sektorer

I statistikksammenheng er det ofte behov
for & behandle de enkelte aktgrer i gkono-
mien samlet i grupper. Til dette formalet
bruker man en sektorinndeling der insti-
tusjonelle enheter fordeles etter sdkalte
institusjonelle sektorer. Det er fem insti-
tusjonelle sektorer, som igjen deles inn i
undersektorer.

Ikke-finansielle foretak bestar av enheter
som er opprettet med det formél & produ-
sere varer og ikke-finansielle tjenester for
markeder.

Finansielle foretak er enheter som yter fi-
nansielle tjenester i markeder. Eksempler
pa slike er banker, forsikringsselskaper og
pensjonskasser.

Offentlig forvaltning bestér av enheter som
utfgrer forvatningsmessige oppgaver. Un-
dersektorene i offentlig forvaltning kan
variere mellom land. I Norge opereres det
med to undersektorer i statistikken: stats-
og kommuneforvaltningen. Andre land
kan i tillegg ha en delstatsforvaltning og
en trygdeforvaltning.

Ideelle organisasjoner som betjener hushold-
ningene omfatter ideelle organisasjoner
som ikke er finansiert og kontrollert av
forvaltningen. Frivillige lag og foreninger,
som idrettslag og humanitare organisasjo-
ner, kan veere eksempler pa dette. Ideelle
organisasjoner som er i hovedsak er finan-
siert og kontrollert av offentlig forvaltning
ses pa som en del av sektoren offentlig for-
valtning.

Husholdninger bestér av grupper av perso-
ner som bor sammen, deler inntekt og for-
mue, og som kollektivt konsumerer varer
og tjenester.

1.4.3. Privat eller offentlig sektor
Offentlig sektor har ikke status av 8 veere
en egen institusjonell sektor. Offentlig
sektor kan imidlertid utledes som sum-
men av offentlig forvaltning og de finan-
sielle- og ikke-finansielle foretakene som
kontrolleres av offentlig forvaltning. For at
et foretak skal veere kontrollert av det of-
fentlige menes det i SNA 1993! at offentlig

! Commission of the European Communities, Inter-
national Monetary Fund, Organisation for Econo-
mic Co-operation and Development, United Nations
and World Bank, System of National Accounts 1993
(United Nations publication, Sales No. E.94.XVIL.4).
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Figur 1.5. Offentlig sektor og dens avgrensinger mot de institusjonelle sektorer
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forvaltning har adgang til a fastlegge fore-
takets generelle politikk ved at man f.eks.
har myndighet til 4 ansette og avsette
foretakets leder. I praksis kan slik kontroll
oppnaés ved at det offentlige eier mer enn
halvparten av foretaket, eller har flertall i
foretakets styre.

Det offentlige kan ogsé utgve kontroll pa
de institusjonelle enhetene kalt ideelle
organisasjoner. I SNA 1993 forstés den
offentlige kontroll noksé likt som overfor
foretak, men i tillegg er finansiering et vik-
tig kriterium. Ideelle organisasjoner som
er kontrollert og finansiert av det offentli-
ge anses & veare en del av offentlig forvalt-
ning.

1.4.4. Marked eller ikke-marked

Det er ikke alltid enkelt & avgjore om en
virksomhet bedriver markedsrettet virk-
sombhet eller utgver forvaltningsmessige
oppgaver. Til & avklare dette spgrsmalet
benyttes begrepet «gkonomiske signifi-
kante priser» (@SP). I SNA 1993 heter det
at med @SP menes priser som i vesentlig
grad pavirker de mengder tilbyderne er
villige til 4 tilby og etterspgrrerne gnsker
a kjgpe. Hvis varen eller tjenesten tilbys
til brukerne til @SP, er virksomheten ikke
& regne som forvaltning. Det kan vere
noe ulik praksis mellom land med hva
man mener med @SP. I mange europeiske
land (EU) brukes den sékalte 50-prosent
regelen. Dette er ingen regel i absolutt
forstand i SNA, men i den europeiske
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statistikkmanualen «European System of
Accounts» (ESA 1995) sier man at produk-
sjonen selges til PSP dersom salgsinntek-
tene dekker mer enn 50 prosent av pro-
duksjonskostnadene.

En siste type virksomhet som kan nevnes,
er sékalte markedsetablissementer. Det er
virksomheter som er en del av en stgrre
virksombhet i forvaltningen, men som dri-
ver med annen type aktivitet enn hovedak-
tiviteten til den virksomheten de er en del
av. Disse er ogsa geografisk fast lokalisert
og selger sine varer og tjenester til @SP.
Markedsetablissementene anses & veere en
del av forvaltningen. Eksempel pa et slik
etablissement er kiosker i museer som sel-
ger postkort, suvenirer etc.

1.5. Feringsprinsipper

1.5.1. Stremmer og beholdninger

De internasjonale statistikkmanualene
beskriver sdkalte integrerte statistikksys-
temer. Med det menes at strgmmer og be-
holdninger samles i et felles system.

I en regnskapsfgrende virksomhets balan-
seregnskap viser man verdien av eiende-
lene pa et gitt tidspunkt. Egenkapitalen gir
uttrykk for virksomhetens netto formue,
og kan uttrykkes som verdien av eiende-
lene fratrukket gjelden. Eiendelene kan
veere bade finansielle og ikke-finansiel-

le. Med ikke-finansielle eiendeler menes
maskiner, bygninger etc, mens finansielle
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Boks 1.1. Indikatorer for offentlig kontroll

| den reviderte nasjonalregnskapsstandarden fra
FN (revisjonen av SNA 1993 som ventes fullfart i
2008) innfares noen flere kriterier for & avgjere
kontrollsparsmalet. Det er foreslatt et sett med
indikatorer, der man pa bakgrunn av en samlet
vurdering av disse indikatorene forsgker & avgjere
om et foretak skal anses & tilhere privat- eller of-
fentlig sektor.

De tre ferste indikatorene er forhold som allerede
finnes i SNA 1993, og som omfatter eierskap -
majoritet av aksjer og/eller stemmer i styret, samt
retten til 4 tilsette/avsette nekkelpersonell i fore-
taket. | tillegg kommer en indikator for kontroll av
ngkkelkomiteer. Videre finnes en indikator som
kalles «golden share», som innebaerer adgang til
a gripe inn i spesielle situasjoner (betinget kon-
troll). Det kan bety at dersom man privatiserer et
foretak, sa forbeholder man seg retten til & gripe
inn i foretaket dersom det handler i strid med for-
utsatte intensjoner, f.eks. vapensalg til land man
ikke ifelge politiske retningslinjer skal selge til.

En annen indikator er eksistens av sarlovgivning
utover de generelle lover og regler ovenfor foreta-
ket. Videre foreslds det at dersom et foretak har
en dominant kunde i offentlig sektor, kan denne
tenkes & influere pa foretakets beslutninger. Det
samme kan gjelde dersom foretaket har flere kun-
der i offentlig sektor som til sammen kan influere
foretaket i betydelig grad. Om foretaket ikke har
alternative kunder i privat sektor pa grunn av de
offentlige kundene, kan det implisere offentlig
kontroll.

En annen indikator pa kontroll kan vaere at fore-
taket gjennom laneopptak eller garantier fra det
offentlige blir underlagt kontroller fra det offent-
lige utover det som ville veert situasjonen dersom
foretaket hadde vaert kunde i en privat bank. |
tillegg til de enkelte indikatorene anbefales det

a legge vekt pa totaliteten i indikatorene samlet.
Selv om ingen indikator hver for seg skulle avgjgre
sparsmalet om kontroll, kan en samlet vurdering
vaere ngdvendig.

eiendeler kan vare kontanter, og verdipa-
pirer som aksjer og obligasjoner. De finan-
sielle eiendelene kan ogsa kalles fordrin-
ger. I en balanse sorterer man eiendelene
etter type, og verdien av de enkelte typer
eiendeler gir uttrykk for beholdningene.

Boks 1.2. Markedsaktgr eller en del av
forvaltningen

Dersom produksjonen i viksomheten primaert
selges til foretak og husholdninger, og til gkono-
misk signifikante priser (JSP), samt at etterspgr-
rerne fritt kan velge & kjape eller ikke, anses virk-
somheten som en markedsakter. Tidsperspektivet
for & vurdere om virksomheten selger sine varer
09 tjenester til ISP ber vaere flere ar. | situasjo-
ner hvor det er flere offentlige virksomheter som
bedriver samme type produksjon, f.eks. hayere
utdanningsinstitusjoner, bgr man vurdere disse
virksomhetene samlet som en gruppe.

| en situasjon hvor produksjonen kun selges til of-
fentlig forvaltning ma man skille mellom en situa-
sjon hvor virksomheten selger i konkurranse med
andre private virksomheter, og en situasjon hvor
virksomheten er eneste tilbyder. Hvis det farste er
tilfellet, vurderes virksomheten til & vaere en mar-
kedsaktgr. | tilfellet hvor virksomheten er eneste
tilbyder og offentlig forvaltning er eneste kunde,
anses virksomheten som hjelpeforetak, og plasse-
res statistikkmessig som en del av offentlig forvalt-
ning. Dersom virksomheten er eneste tilbyder til
offentlig forvaltning, men at mer enn halvparten
av produksjonen selges til andre enn forvaltnin-
gen, anses den som en markedsrettet virksomhet.

Sammenligner man beholdningene p3 ett
tidspunkt med et annet gir differansen ut-
trykk for verdiendringene i perioden, eller
endringen i virksomhetens nettoformue.

Strommer er de hendelsene som skjer i lg-
pet av en periode, og som endrer verdien
av virksomhetens beholdninger. Man skil-
ler mellom to typer strgmmer: transaksjo-
ner og omvurderinger. En transaksjon er
en interaksjon mellom to parter basert pa
en gjensidig avtale eller forstdelse mellom
partene. En skatteinnbetaling er et eksem-
pel pé en slik transaksjon. Transaksjonen
kan veere frivillig, eller palagt ved lov. Man
kan ogsé skille transaksjoner avhengig om
de utlgser en spesifikk motytelse eller ikke.
En skatteinnbetaling gir ingen spesifikk
motytelse, mens en gebyrbetaling for en
legekonsultasjon gir en motytelse i form
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av legetjenester. Transaksjonene kan vare
enten monetare eller i naturalia.

Omvurderinger er endringer i lgpet av en
periode som ikke skyldes transaksjoner.
Det skilles mellom to typer omvurderin-
ger: verdiendringer og volumendringer.
Dersom verdien pa en bolig eller en aksje-
beholdning endres i lgpet av en periode pa
grunn av utviklingen i bolig- eller aksje-
markedet, vil dette vaere en verdiendring
som endrer verdien av beholdningen av
boliger og aksjer uten at det har foregatt
noen transaksjoner. Volumendringer er
endringer som endrer enten kvantitet el-
ler kvalitet pa eiendelene. Et eksempel

pa en volumendring kan veere at et nytt
oljefunn fgrer til at oljeformuen gker. Et
annet eksempel er nér virksomheter skifter
institusjonell sektor. Hvis en virksomhet
flyttes fra f.eks. kommuneforvaltningen til
statsforvaltningen behandles dette som en
volumendring.

1.5.2. Regnskapsprinsipper
Statistikksystemer (SNA 1993, ESA 1995
og GFSM 2001) som integrerer beholdnin-
ger og strommer ma fores etter et prinsipp
om dobbel bokholderi. I regnskapssprak
betyr det at nr man debiterer en konto,
maé en annen krediteres; enhver strom méa
altsé bokfgres to ganger. Nar en virksom-
het investerer i en maskin, altsd en gkning
i de fysiske eiendelene, vil dette f@rst de-
biteres. Finansieres maskinen ved opptak
av lan, krediteres denne gjelden. Lopende
utgifter er debetfgringer som reduserer
nettoformue, mens inntekter er en kredit-
foring som gker nettoformuen. Oppstillin-
gen under illustrerer.

Debet Kredit

T Eiendeler l Eiendeler

} Gield 1 Gjeld

l Netto formue T Netto formue
(f.eks. utgift) (f.eks. inntekt)
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Periodisering

Nér en begivenhet (strom) er identifisert
og skal regnskapsfgres, ma man ta stilling
til hvilken periode stgrrelsen skal henfg-
res til i regnskapet. Her er det ulike méter
a fore regnkaper pé i offentlig forvaltning.
I statsregnskapet, det vil si regnskapet som
omfatter de statlige virksomhetene som
er underlagt Stortingets kontroll ved at
inntekts- og utgifterammen fastlegges i
statsbudsjettet, benyttes kontantprinsip-
pet. Dette prinsippet er det som er mest ut-
bredt internasjonalt for den sentrale stats-
forvaltning. Kontantprinsippet innebarer
at inntekter og utgifter regnskapsfgres i de
perioder hvor inn- og utbetalingene skjer.
Kontantregnskapet viser derfor kun be-
talingsstrgmmene. Statsbudsjettet fglger
det samme prinsippet, og viser saledes de
planlagte inn- og utbetalingene, samt fi-
nansieringsbehovet.

Enkelte statlige virksomheter, der kun

en overfgring fra statskassen registreres

i statsregnskapet?, forer sine regnskaper
etter i regnskapsloven, pd samme maéte
som de fleste private og offentlige foretak.
Helseforetakene er eksempler pa dette.
Etter regnskapsloven skal man fglge noen
grunnleggende prinsipper som i enkelte
tilfeller avviker fra kontantprinsippet.
Blant annet skal man registrere transaksjo-
nene nér de finner sted, uavhengig av nar
de tilhgrende betalingsstremmene finner
sted. Dette kalles transaksjonsprinsippet.
Med transaksjon menes f.eks. leverings-
tidspunkt, overfgring av eiendomsrett og
overfgring av disposisjonsrett. Videre skal
inntekt resultatfpres nar den er opptjent,
det sékalte opptjeningsprinsippet. Dette
innebeerer f.eks. at skatteinntekter henfg-
res til den periode da den skattepliktige
aktivitet fant sted, og ikke nar skattekravet
ble innbetalt. Et annet prinsipp er sam-
menstillingsprinsippet, som inneberer at

2 Jf. kapittel 2.1.
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utgifter skal kostnadsfgres i samme pe-
riode som tilhgrende inntekter. Det finnes
flere andre prinsipper, bl.a. forsiktighets-
prinsippet. Det henvises til regnskapslo-
ven eller standard leerebgker om regnskap,
samt «NOU 2003: 6 - Hva koster det?».
Regnskapslovens prinsipper om periodise-
ring kalles gjerne periodiseringsprinsippet
eller regnskapsprinsippet.

En stor forskjell mellom kontantprinsip-
pet og periodiseringsprinsippet er fgring
av investeringer. Under kontantprinsippet
utgiftfgres f.eks. realinvesteringer i sin hel-
het i anskaffelsesaret, mens under perio-
diseringsprinsippet fores investeringene i
balansen som en eiendel og avskrives over
investeringens gkonomiske levetid. Under
kontantprinsippet vil realinvesteringene
ikke fremkomme i de péfglgende perioder.
Kontantprinsippet vil derfor verken synlig-
gjere realinvesteringenes kapitalkostnader
eller de fysiske eiendelene. Ifglge regn-
skapsloven er det krav om bade resultat-
regnskap og full balanse, og i tillegg en
kontantstrgmoppstilling som har mye til
felles med statens bevilgningsregnskap.
Staten har ogsa et kapitalregnskap, som
gir en oppstilling av statens finansielle be-
holdninger (fordringer og gjeld).

Regnskapsprinsippet som brukes i kom-
muneforvaltningen kalles anordningsprin-
sippet. Dette prinsippet inneberer at alle
kjente utgifter, utbetalinger, inntekter og
innbetalinger skal tas med i regnskapet for
vedkommende periode, uavhengig av om
de er betalt eller ikke nér perioden avslut-
tes. Anskaffelse og anvendelse av varer og
tjenester bokfgres ved henholdsvis mot-
tak og levering. Bokfgrte verdier i kommu-
neregnskapet er i de fleste tilfeller sam-
menfallende med periodiserte (palgpte)
verdier.

Periodisering av regnskapene i trid med
regnskapslovens krav er i stor grad sam-
menfallende med det man i gkonomisk
statistikk kaller palgptprinsippet, og som er
standard fgringsmate i nasjonalregnskap.

Det er mulig a presentere mange kategori-
er av strgmmer og beholdninger i statistik-
ken enten som bruttostgrrelser eller som
nettostgrrelser. Vanligvis er det gnskelig

a fore like kategorier inntekter og utgifter
hver for seg, dvs. en bruttofgring. Dette gir
ofte mer informasjon enn ved en nettofg-
ring, dvs. inntekter fratrukket utgifter for
de samme kategorier. I statistikken fgres
for eksempel renteinntekter og renteutgif-
ter separat. Et annet eksempel er tryg-

de- og pensjonspremieinnbetalinger og
pensjonsutbetalinger som hhv. inntekts- og
utgiftsfgres separat. Finanstransaksjoner
nettofgres, mens beholdninger av finans-
objekter presenteres brutto nar de finnes
bade pa balansens fordrings- og gjeldsside.

1.5.3. Verdsetting

I de internasjonale retningslinjene for gko-
nomisk statistikk angis det at verdsetting
av varer, tjenester, innsatsfaktorer, finan-
sielle og ikke-finansielle eiendeler mv. skal
reflektere objektenes faktiske bytteverdi,
det vil si lgpende markedspriser nar slike
finnes. Det er imidlertid vanskelig a ope-
rere med markedspriser i offentlig sektor
fordi transaksjonene som hovedregel ikke
foregar til i markeder. Det anbefales da &
beregne markedspriser hvis mulig.

I forvaltningen prissettes ofte varer og tje-
nester til under markedspris, f.eks. utlan
til rentesatser under markedsrenten. Det
innebarer at renteinntektene pa et slik
utlén vil bli lavere enn om man hadde gitt
lanet til de betingelsene som gjelder i mar-
kedet. Begrunnelsen er ofte fordelingshen-
syn. Det anbefales da 4 dele rentetransak-
sjonen i to, ved forst a fore renteinntektene

15



Offentlig sektor

Offentlig sektors finanser 1995-2005

pa slike utlan til markedsrente og dernest
fore differansen mellom markedsrente og
subsidiert rente som en utgift.

Et annet tilfelle er nér forvaltningen skyter
inn kapital i forretningsdriften. Dersom
kapitalinnskuddet skjer med en forvent-
ning om avkastning pé den innskutte kapi-
talen, skal det behandles som en ordiner
kapitalplassering. I tilfeller der det er klart
at man verken forventer eller forutsetter
avkastning pa den innskutte kapitalen,
skal transaksjonen utgiftsfgres.

For mange av de finansielle eiendelene

og gjelden opererer man med tre ulike
verdibegreper. I tillegg til markedsverdi,
brukes ogsa begrepene bokforte verdier og
palydende verdier. Palydende verdier er
det belgpet som er paskrevet et verdipapir,
altsé den verdien verdipapiret hadde for-
ste gang det ble utstedt. Hvis man kjgper
en aksje, vil den pélydende verdien vere
skrevet pa aksjen. Dette trenger imidler-
tid ikke veere det samme som markeds-
verdien, altsé den prisen man ville fétt

for aksjen om man solgte den i markedet.
Markedsverdien kan veere bdde under og
over palydende verdi. Bokfgrt verdi er den
verdien man forer i balansen, og kan bade
vaere lik og forskjellig fra markedsverdi og
péalydende verdi.

Et annet verdsettingsproblem er knyttet til
statens fysiske eiendeler, altsa realkapita-
len. For realkapitalen finnes det i mange
tilfeller ikke markedspriser. Man kan da
anvende ulike tilnaerminger for 4 ansla noe
i neerheten av en tenkt markedspris. Gje-
nanskaffelseskost er én mate & verdsette
realkapital pa. En annen mate er om det
finnes transaksjoner av sammenlignbar re-
alkapital, og som kan gi informasjon for &
beregne en markedsverdi.
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1.5.4. Noen spesielle regnskaps-
feringer i statistikken

Imputeringer

Imputeringer er konstruerte regnskapsfg-
ringer der det ikke ngdvendigvis har fore-
gétt transaksjoner, men hvor gkonomiske
realiteter tilsier en fgring. Et eksempel i
statistikken er kapitalslit. Kapitalslitet gir
et uttrykk for kostnaden ved bruk av pro-
duksjonskapital, ved at verdien forringes
ved normal slitasje, skade og foreldelse. I
kontantregnskaper har man ingen slik in-
formasjon. I statistikk som skal gi uttrykk
for palgpte inntekter og utgifter er det der-
for behov for a beregne kapitalslitet.

Konsolidering

Nar man skal utarbeide en samlet gkono-
misk statistisk framstilling av minst to sek-
torer, md man ta hensyn til de gkonomiske
strgmmene, og gjelds- og fordringsforhol-
dene, mellom sektorene. Eksempelvis har
statsforvaltningen store utgifter gjennom
overfgringer til kommuneforvatningen.
Ved konsolidering eliminerer man transak-
sjoner og debitor/kreditor forhold mellom
enhetene. I SSBs tabeller over inntekter og
utgifter i offentlig forvaltning er overfgrin-
ger mellom undersektorene eliminert.

1 SSB sin oppstilling av finansielle balan-
ser for forvaltningssektorene konsolide-
rer man imidlertid ikke interne gjelds- og
fordringsforhold. Dette er i trdd med EUs
direktiv pd omrédet. Selv om dette ikke gir
noen endring i netto formue sammenlig-
net med en situasjon der de interne gjelds-
og fordringsforhold ble konsolidert, vil det
gi nyttig informasjon om debitor- og kredi-
torforhold.
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2. Statsforvaltningen

Statsforvaltningen er sammen med kom-
muneforvaltningen én av to undersektorer
i offentlig forvaltning. I statistikken deles
statsforvaltningen inn i Statskassen med-
regnet Folketrygden og Andre stats- og
trygderegnskap.

Statsforvaltningen driver ikke-markeds-
rettet virksomhet og er underlagt direk-
te politisk og administrativ kontroll og
styring. Sektoren finansieres hovedsake-
lig ved beskatning av husholdninger og
neringsvirksomhet. Sentrale oppgaver
for statsforvaltningen er tjenesteproduk-
sjon og inntektsomfordeling gjennom
skatter og overfgringer. Tjenesteproduk-
sjonen omfatter generell administrasjon,
forsvar, politi, rettsvesen, undervisning,
helse- og sosialvesen mv., og kjennetegnes
ved at tjenesten er gratis eller at brukeren
bare dekker en mindre del av kostnadene.

Figur 2.1. Statsforvaltningen i offentlig sektore

Inntektsomfordelingen skjer blant an-

net ved at skatteinntekter tilbakefgres til
husholdninger og foretak ved ulike former
for pensjoner, trygder, andre stgnader og
subsidier.

Statsforvaltningen er en stor arbeidsgiver i
Norge. Av landets 2,3 millioner sysselsatte
personer i 2005 var over om lag 257 500,
eller knapt 11 prosent, ansatt i statsfor-
valtningen. Det har vert en kraftig vekst
fra 1990-tallet, og er seerlig et resultat av
statlig overtakelse av sykehus. Denne re-
formen medfgrte at drgyt 100 000 syssel-
satte ble flyttet fra kommuneforvaltningen
til statsforvaltningen.

Statsforvaltningen finansielle utvikling
de siste 10 &rene har vart preget av sterkt
gkende inntekter fra petroleumsvirksom-
het. Ogsa utgiftene har vokst, fgrst og

‘ Offentlig sektor ‘

[
‘ Offentlig forvaltning ‘

|
‘ Offentlige foretak

Statsforvaltningen Kommuneforvaltningen

Offentlige ikke-finansielle Offentlige finansielle
foretak foretak

!—‘—\

Statskassen Andre
medregnet stats- og

folke- trygde-
trygden regnskap
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fremst ved gkning i ytelsene over folke-
trygden, men denne har vert langt svake-
re enn inntektsveksten. Dette har resultert
i betydelige overskudd, mélt ved nettofi-
nansinvesteringene, og avsetninger i Sta-
tens pensjonsfond — utland.

2.1. Sentrale strukturelle endringer
i statsforvaltningen de siste
arene

2.1.1. Omorganisering

Siden begynnelsen av 1990-tallet har det
foregatt en betydelig omorganisering av
statlig sektor. Denne omorganiseringen
har blitt gjennomfgrt med ulike virkemid-
ler, der nettobudsjettering, omdanning av
forvaltningsvirksombhet til statlig eide fore-
tak, privatisering og flytting av virksomhe-
ter mellom forvaltningsniviene har vert
de viktigste.

Nettobudsjettering innebaerer at statlige
forvaltningsinstitusjoner som krever hgy
grad av faglig eller verdimessig uavhen-
gighet, gis sarskilte fullmakter med hen-
syn til bade ressursforvaltning og intern
organisering. Selv om regjeringen avstar
fra direkte utgvelse av sin instruksjons-
myndighet er disse virksomhetene frem-
deles en del av staten som juridisk person.
I praksis inneberer dette blant annet at
virksomhetene hovedsakelig finansieres
gjennom lgpende bevilgninger i en samlet
og uspesifisert post over statsbudsjettet. I
tillegg kan de ha enkelte inntekter ut over
disse overfgringene. Blant virksomhetene
som i de siste ti drene har blitt nettobud-
sjetterende finner vi forskningsradene,
universiteter og hegskoler og kapitalfor-
valtningsenheter som Statens Pensjons-
fond — Utland (tidligere Petroleumsfondet)
og Statens Pensjonsfond — Norge (tidligere
Folketrygdfondet). I statistikken for offent-
lige finanser er disse enhetene hjemme-
hgrende i Andre stats- og trygderegnskap,
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Figur 2.2. Statskassens overferinger til netto-
budsjetterende virksomheter (ekskI.
Statens Pensjonsfond - Utland).
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en undersektor av statsforvaltningen. Den
kraftige veksten i Andre stats- og trygde-
regnskap kan illustreres ved a se pa over-
faringene fra statskassen til nettobudsjet-
terende enheter. Dette er gjort i figur 2.2,
som viser en markant gkning i overfgrin-
gene pa 2000-tallet.

Omdanning av forvaltningsvirksomhet til
statlig eide foretak inneberer at den ak-
tuelle virksomheten skilles fra staten som
juridisk enhet. Dette kan gjgres ved & opp-
rette aksjeselskap (AS), selskap med be-
grenset ansvar (BA) eller statsforetak (SF).
Staten vil dermed beholde kontrollen over
virksomheten som eier. Av eksempler pa
omdannede virksomheter i perioden har vi
Statens vegvesens produksjonsvirksomhet,
som fra 1.1.2003 ble til statsaksjeselskapet
Mesta AS etter omfattende omstilling bade
pa forvaltningssiden og produksjonssiden.
Mesta utfgrer anleggs- og vedlikeholds-
oppdrag for bade statlige, kommunale og
private kunder og er en fri og kommersiell
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aktgr, mens man under Statens vegvesen
ble tildelt oppdrag. Videre har vi Luftfarts-
verket, som fra 1.1.2003 ble omdannet til
Avinor AS, et aksjeselskap heleid av staten.

Privatisering vil si at staten oppgir kon-
troll over en virksomhet, for eksempel et
statsaksjeselskap, ved 4 selge sine eier-
andeler i selskapet. Staten vil imidlertid i
mange tilfeller fortsette & utgve myndighet
pa omradet gjennom lover og konsesjoner.
Et eksempel pa privatisering er Cermaq
ASA (tidligere Statkorn Holding) som ble
opprettet som heleid statsaksjeselskap i
1995 da virksomheten ble skilt ut fra Sta-
tens Landbruksforvaltning (tidligere Sta-
tens Kornforretning). I 1999 ble Cermaq
delprivatisert ved at Stortinget vedtok at
staten kan selge inntill 49 prosent av sine
aksjer i selskapet. Aret etter ble Cermaq
fullt privatisert gjennom ytterligere ned-
salg. Et annet eksempel er Telenor, som ble
omformet fra et statlig monopol til et kom-
mersielt selskap da Televerket ble omdan-
net til et statsaksjeselskap i 1994. 12000
ble Telenor delprivatisert og bgrsnotert.
Denne omstillingen skjedde som en grad-
vis tilpasning til en gkende konkurranse i
det norske telemarkedet etter deregulerin-
gen pa 1990-tallet, med fri konkurranse
for alle tjenester fra 1998.

2.1.2. Eierskifte av de offentlige syke-
husene
Gjennom sykehusreformen overtok staten
ansvar og eierskap for spesialisthelsetje-
nesten fra fylkeskommunene?® 1. januar
2002. Reformen ble blant annet begrunnet
i behov for effektiv utnyttelse av ressurse-
ne i sektoren. Malsettingen med reformen
var bedret innhold i helsetjenestene og et
likeverdig tilbud uansett bosted.

3 Oslo kommune eide Ullevél og Aker sykehus for
sykehusreformen.

Selve reformen besto av to hovedelement-
er*. Det ene var statens overtakelse av eier-
ansvaret for virksomhetene. Det andre var
foretaksorganisering av virksomhetene.
Disse er ikke organisert som forvaltnings-
organer, men som foretak. Staten etablerte
fem heleide regionale helseforetak: Helse
@st, Helse Sgr, Helse Vest, Helse Midt-Nor-
ge og Helse Nord®. De fem regionale hel-
seforetakene er igjen eiere av de offentlige
sykehusene i sin region. Ved etableringen
av helseforetakene ble det bestemt at fore-
takene skal folge regnskapslovens prinsip-
per for regnskapsfgring.

De regionale helseforetakene har ansvar
for a tilby befolkningen i sin region ngd-
vendige spesialisthelsetjenester. Dette kan
gjores ved 4 tilby tjenester fra egne helse-
foretak, ved a kjgpe tjenester fra private
sykehus, fra private legespesialister, fra
sykehus i andre regioner, eller i utlan-

det. Sykehusreformen medfgrte at om lag
100 000 sysselsatte ble flyttet fra fylkes-
kommunene til staten.

I statistikken er helseforetakene plasser i
undersektoren andre stats- og trygderegn-
skap.

2.2, Statistikkgrunnlag og regn-
skapsprinsipper

2.2.1. Statistikkgrunnlag
Statsforvaltningens datagrunnlag er stats-
regnskapet medregnet folketrygden® og
serskilt innhenting av regnskaper for del-
sektoren andre stats- og trygderegnskap.
Statsregnskapet skal gjenspeile hvordan
statsbudsjettet som Stortinget vedtar for
det enkelte ar, er gjennomfgrt, og viser
statens utgifter og inntekter fordelt pa

4 Kilde: Odelstingsproposisjon nr 66 (2000-2001).

5 Helse @st og Helse Sgr ble slatt sammen fra 1. juni
2007.

6 Stortingsmelding nr 3.
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departementer, kapitler og poster, samt
programomrader. Kapitlet forteller hvil-
ken enhet som foretar transaksjonene, og
er sammenfallende i statsbudsjettet og
statsregnskapet. Kombinasjonen av post
og underpost er avgjgrende for hvilken
type utgifter og inntekter det er snakk om
(driftsutgifter, investeringer, overfgringer
etc). Programomrade er departementenes
inndeling av utgiftene etter politikkomra-
de, og gir dermed informasjon om forma-
let med transaksjonene.

Statsregnskapet inneholder dessuten opp-
lysninger om driftsresultatet i den statlige
forretningsdriften. Statlig forretningsdrift
omfatter neringsvirksomhet der staten
har ubegrenset gkonomisk ansvar, f.eks.
Statens direkte gkonomiske engasjement i
petroleumsvirksomheten (SD@E). Statens
forretningsdrift er imidlertid ikke en del
av statsforvaltningen i nasjonalregnskaps-
sammenheng, da dette er enheter som
anses a drive markedsrettet virksomhet.
Selve driften fores derfor i andre institu-
sjonelle sektorer, hovedsakelig ikke-finan-
sielle foretak, mens resultatet inntektsfg-
res i statsforvaltningen.

Statsregnskapet inneholder ogsé en over-
sikt over statskassens finansielle eiende-
ler og gjeld, samt realkapitalen i statens
forvaltningsbedrifter. Dette kalles kapital-
regnskapet og utgjgr datagrunnlaget for
delsektorens finansielle balanse.

I tillegg innhentes det regnskapsinforma-
sjon fra institusjoner og virksomheter som
ikke dekkes av statsregnskapet, men som
blir definert som en del av statsforvaltnin-
gen. Dette er enheter som far sin bevilg-
ning overfgrt fra statskassen, men der ut-
giftssiden holdes utenfor statsregnskapet.
Disse virksomhetene klassifiseres i del-
sektoren Andre stats- og trygderegnskap,
som inneholder alle nettobudsjetterende
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virksomheter og diverse statlige fond.
Blant de stgrste enhetene i delsektoren fin-
ner vi Statens Pensjonsfond — utland, Sta-
tens Pensjonsfond — Norge, universitetene
og hogskolene, helseforetakene og Norges
forskningsrad.

2.2.2. Avgrensning av statsforvalt-

ningen mot statlige foretak
Hovedregelen for avgrensning av statlig
forvaltning er at den omfatter virksomhet
som er kontrollert av myndighetene og ho-
vedsakelig finansiert av statlige midler, det
vil si driver ikke-markedsrettet virksom-
het. Institusjoner og virksomheter regnes
som en del av forvaltningen dersom mer
enn 50 prosent av de lgpende utgiftene
dekkes av offentlige midler. Det betyr at
statlige enheter som i hovedsakelig driver
markedsrettet virksombhet, er & finne i sek-
toren offentlige foretak. Dette gjelder ogsa
enheter som juridisk sett er en del av sta-
ten, for eksempel statens forretningsdrift
(statlige forvaltningsbedrifter). Se kapittel
1.4 for mer informasjon om skillet mellom
markedsrettet og ikke-markedsrettet virk-
somhet.

2.2.3. Regnskapsprinsipper

I statsregnskapet benyttes kontantprinsip-
pet for registrering av gkonomiske trans-
aksjoner. Dette er et regnskapsprinsipp
hvor registreringen av en transaksjon
bestemmes ut fra betalingstidspunktet.
Virksomhetene i Andre stats- og trygde-
regnskap er i hovedsak underlagt norsk
regnskapslov. De benytter dermed perio-
diseringsprinsippet. Dette gjelder for ek-
sempel helseforetakene. Se kapittel 1.5.2
for en omtale av de ulike regnskapsprin-
sippene.

Regnskapstallene som inngar i dette kapit-
let, er konvertert over til nasjonalregnska-
pets gruppering slik at statsforvaltningen
kan sammenlignes med andre sektorer i
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gkonomien. Det er imidlertid ikke fore-
tatt noen periodiseringer utover det som
fremkommer i regnskapene. Det betyr at
det kun er bokfgrte tall som presenteres.
Dermed er for eksempel skatteinntektene
basert pa innbetalt skatt, og ikke utlignet
skatt.

2.2.4. Konsolidering

I regnskapsstatistikken for de to delsek-
torene i statsforvaltningen er strgmmene
sektorene imellom tatt med under inntek-
ter og utgifter. For eksempel vil en overfg-
ring fra statskassen til et universitet vere
fort som en utgift i statskassen og som en
inntekt i andre stats- og trygderegnskap.
For statsforvaltningen samlet er imidlertid
denne overfgringen eliminert. Konsolide-
ring innebaerer dermed at inntekter og ut-
gifter i statsforvaltningen ikke vil vere lik
summen av de to delsektorene.

2.2.5. Finansiell balanse
Sammenstillingen av balansen for stats-
forvaltningen er som i inntekts- og utgifts-
regnskapet summen av delsektorene fort
etter sine respektive prinsipper. I balan-
sestatistikken er det bare de finansielle
eiendelene som inngar. Finansobjektene i
statsregnskapets balanse, det vil si kapital-
regnskapet, er fort etter palydende verdier,
dvs. den verdi objektet hadde pé utstedel-
sestidspunktet, uavhengig av kostpris eller
markedsverdi.

I statsregnskapet blir investeringer i sin
helhet belastet regnskapet det aret de
betales, i trdd med kontantprinsippet.
Dermed fremkommer ikke statens arlige
kostnader ved bruk av realkapital i stats-
budsjettet eller statsregnskapet. Kapital-
regnskap gir heller ingen fullstendig over-
sikt over verdien av statens realkapital som
bygninger, eiendom, maskiner og lgsgre.
For bruk i nasjonalregnskapet beregnes
imidlertid statsforvaltningens realkapital

ved at de arlige investeringene i maskiner,
inventar og utstyr pa driftspostene akku-
muleres. Deretter etableres det dataserier
for statens beholdninger som avskrives
gjennom beregninger av kapitalslit. Be-
regningene av statsforvaltningens kapital-
beholdning var p& 305 milliarder kroner i
2003 og 327 milliarder kroner i 2004. Til-
svarende tall for offentlig forvaltning totalt
var pa henholdsvis 692 og 743 milliarder
kroner.

Enhetene i andre stats- og trygderegnskap
fgrer sitt balanseregnskap etter regnskaps-
loven, og fgrer har dermed en fullstendig
balanse der ogséa realkapitalen inngar. For-
dringer og gjeld balansefgres etter laveste
verdis prinsipp, det vil si laveste verdi av
kostpris og markedsverdi. Ett unntak i del-
sektoren er Statens Pensjonsfond — Utland,
som fgrer finansobjektene til laveste verdi
av gjennomsnittlig anskaffelseskurs og
markedsverdi.

2.3. Statsforvaltningens inntekter’

2.3.1. Statsforvaltningens inntekter
etter art
Gjennom den siste tidrsperioden har stats-
forvaltningen hatt en betydelig inntekts-
vekst. I 1995 utgjorde driftsinntektene til
forvaltningen i underkant av 400 milli-
arder kroner. I 2005 hadde dette steget
til 920 milliarder kroner. Dette tilsvarer
en gjennomsnittlig arlig kning pa 8,8
prosent. Til sammenligning vokste brut-
tonasjonalinntekten® med 7,6 prosent per
ar i gjennomsnitt i samme periode. Figur
2.3 viser utvikling av statsforvaltningens
driftsinntekter i perioden.

7 Definisjon av inntekter og utgifter finnes i vedlegg.
8 Bruttonasjonalinntekt defineres i nasjonalregnska-
pet som inntekt som tilfaller innlendinger (fastbo-
ende, dvs. nordmenn og utenlandske statsborgere

bosatt i Norge) fra innenlandsk produksjon og
formuesplasseringer i utlandet, fratrukket utlendin-
gers inntekt av formuesplasseringer i Norge.
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Figur 2.3. Statsforvaltningens driftsinntekter.
Milliarder kroner og prosentvis

vekst. 1995-2005
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Kilde: Statistisk sentralbyré.

Av figur 2.3 gar det fram at statsforvaltnin-
gens inntekter har gkt kraftig siden midt
pa 1990-tallet. Den sterkeste veksten i inn-
tektene kom i 2000, med neer 30 prosent
pkning i forhold til &ret fgr. Bdde veksten
rundt 2000 og de siste par drene kan knyt-
tes til pkte inntekter fra petroleumsvirk-
somheten. Dette er inntekter bade i form
av oljeskatter, overfgring av driftsresulta-
tet i statens direkte gkonomiske engasje-
ment i petroleumsvirksomheten (SD@E)
og avkastning pa statens eierandeler i
Statoil. I &r 2000 var driftsresultatet fra
SD@E rekordstort, og belgp seg til mer enn
95 milliarder kroner. @kte oljepriser og til
dels sterk dollarkurs kan forklare mye av
det gode resultatet. For gvrig viste drene
2000 og 2001 til god lgnnsomhet i nze-
ringslivet ellers, noe som resulterte i gkt
innbetaling av fellesskatt til staten.

Kuni 1998 og i 2002 var det en reduk-

sjon i inntektene. For disse to arene sank
driftsinntektene med om lag én prosent
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sammenlignet med niviet &ret for. Arsa-
ken til dette var forst og fremst fall i olje-
prisen med péafplgende lave driftsresultat i
petroleumssektoren. Driftsoverskuddet ble
mer enn halvert i 1998 i forhold til ret fgr.
Itillegg ble skatteinntektene fra petrole-
umsaktiviteten kraftig redusert.

For & se naermere pa sammensetningen av
statsforvaltningens inntekter er det hen-
siktsmessig & bryte ned inntektene etter
art. Dette er gjort i tabell 2.1.

Tabellen viser at det er skatter og avgif-
ter som er den viktigste inntektskilden

til statsforvaltningen. I hele den aktu-
elle perioden har denne inntektsgruppen
utgjort mer enn halvparten av statsfor-
valtningens inntekter. Innbetalingene av
trygde- og pensjonspremier har veert pa
om lag 20 prosent. En mer detaljert over-
sikt over disse inntektene gis i tabell 2.2
og figur 2.4. Den tredje store inntektskil-
den for statsforvaltningen er formuesinn-
tekter. Dette er rente- og utbytteinntekter
som fglge av at staten har eierandeler i en
rekke selskaper og virksomheter. Av serlig
betydning her er avkastningen pa Statens
Pensjonsfond — Utlands (tidligere Petrole-
umsfondet) plasseringer i det internasjo-
nale verdipapirmarkedet og eieruttak fra
statens direkte gkonomiske engasjement
i petroleumsvirksomheten (SD@E). Se for
gvrig kapittel 2.3.2 for en neermere omtale
av statens inntekter fra petroleumsvirk-
somheten.

De gvrige inntektene er gebyrer, overfg-
ringer og kapitalinntekter. Disse utgjgr
en relativt liten del av statsforvaltningens
inntekter. Gebyrer bestar av salg av blant
annet varer og tjenester, egenandeler, og
husleieinntekter. Overfgringer er over-
foringer fra privat sektor i form av bgter,
inndragninger og lignende, samt tilbake-
foringer fra kommuneforvaltningen. Den
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Tabell 2.1. Statsforvaltningen. Inntekter etter art i prosent av driftsinntekter. Utvalgte ar

1995 1998 2001 2004 2005
Skatter og avgifter 55,0 58,6 56,9 56,7 57,8
Trygde- og pensjonspremier 23,1 23,9 19,0 20,5 18,7
Formuesinntekter 13,8 12,9 19,5 19,9 20,7
Gebyrer 3,7 3,1 2,6 2,1 2,0
Overfgringer 4,1 1.2 1.8 0,7 0,6
Kapitalinntekter 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Driftsinntekter 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Driftsinntekter i mrd. kr. 396,8 480,0 731,8 795,7 919,2

Kilde: Statistisk sentralbyra.

Tabell 2.2. Statsforvaltningen. Inntekter etter art. Prosent av driftsinntekter og milliarder kroner.

Utvalgte ar

Prosent av driftsinntekter Milliarder

kroner

1995 1998 2001 2004 2005 2005

Skatter 18,0 21,7 29,2 29,8 32,7 301 047
Skatt pa inntekt og formue ekskl. petroleumsvirksomhet 12,6 16,7 14,1 148 141 129 989
Skatt pa inntekt og formue fra petroleumsvirksomhet 47 42 145 143 17,9 164 882
Arsavg. motorvogn betalt av husholdninger 07 07 06 07 07 6014
Annen skatt innt og formue 0,1 0,1 0,1 0,0 00 163
Avgifter 37,0 36,9 27,7 268 25,1 230 679
Merverdiavgift 22,1 230 17,8 173 164 150 311
Toll 07 05 02 02 02 1685
Avgift pa utvinning av petroleum 2,3 16 09 06 04 3935
Avgift pa alkohol .6 16 12 11 1,0 9317
Avgift pa tobakk 1,3 1,4 1,0 0,9 0,7 6 800
Avgift pa bensin 2,5 2,4 1,2 1.1 0,9 8634
Andre avgifter pa motorvogner 3,1 34 23 3,1 2,9 26 490
Andre avgifter 34 3,1 3,1 2,7 26 23 507
Trygde- og pensjonspremier 231 239 19,0 205 18,7 171 616
Trygde- og pensjonspremier fra arbeidstakere 94 96 75 81 7.4 67 586

Trygde- og pensjonspremier fra arbeidsgivere
Andre inntekter

13,7 143 11,5 123 113 104 029
21,8 17,5 241 229 235 215 891

Driftsinntekter

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 919 232

Kilde: Statistisk sentralbyra

eneste kapitalinntekten er avgifter pd arv
og gaver.

Av tabell 2.2 ser vi at samlede skatter i sta-
tistikken deles inn i tre hovedgrupper: (1)
Skatter (ogsa kalt skatt pa inntekt og for-
mue), (2) Avgifter (ogsa kalt produksjons-
skatter) og (3) Trygde- og pensjonspremi-
er. En nermere beskrivelse av innholdet i
de enkelte artene finnes i boks 2.1.

Som det gar fram av tabell 2.2 og figur
2.4, var avgiftene den stgrste inntekts-
kilden fram til 2001. Det er hovedsakelig
merverdiavgift og avgift pa investeringer
som har bidratt til dette. P4 2000-tallet
har skatter gkt kraftig og ligget pa et hgy-
ere niva enn avgiftene de siste fem &rene.
Dette har sin forklaring i en sterk gkning
i skatt pa formue og inntekt ved utvin-
ning av petroleum. I 2005 utgjorde disse
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Figur 2.4. Statsforvaltningen. Skatter, avgifter
og trygde- og pensjonspremier i
prosent av driftsinntekter. 1995-2005
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Kilde: Statistisk sentralbyra

petroleumsskattene knapt 165 milliarder
kroner. Dette tilsvarte neer 18 prosent av
driftsinntektene. I 1995 var det tilsvarende
tallet under 5 prosent.

Trygde- og pensjonspremier har vokst rela-
tivt jevnt mélt i kroner i den siste tidrspe-
rioden. Variasjonene i tabellen og figuren
over skyldes hovedsakelig variasjoner i de
andre inntektsartene. Andre inntekter, det
vil si alle inntekter bortsett fra skatter, av-
gifter og trygde- og pensjonspremier, nad-
de en relativ topp i 2000. Dette skyldtes et
meget godt driftsresultat i SD@E, og der-
med en stor inntekt i statsforvaltningen.

2.3.2. Statens petroleumsinntekter

Netto kontantstrem fra petroleums-
virksomhet

Kapittel 2.3.1 viste at den sterke inntekts-
veksten i statsforvaltningen de siste drene
i stor grad kan forklares gjennom utvik-
lingen i petroleumsrelaterte inntekter.
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Statens petroleumsinntekter, ofte omtalt

som statens netto kontantstrgm fra petro-
leumsvirksombhet, bestér av tre hovedele-
menter:

1. Skatter og avgifter fra petroleumsvirk-
somhet

2. Driftsresultat i Statens direkte gkono-
miske engasjement (SD@E)

3. Avkastning pé eierandeler i Statoil

Skatter og avgifter er i hovedsak knyttet
til skatt pa overskuddet til virksomheter
som driver utvinning av petroleum. Disse
virksomhetene betaler for det fgrste almin-
nelig selskapskatt tilsvarende 28 prosent
av overskuddet. I tillegg betales det en
serskatt som er begrunnet med de spesi-
elt gode fortjenestemulighetene i virk-
somheten, det vil si mulighetene for sakalt
grunnrente. Med grunnrente menes den
meravkastning bruken av naturressurser
gir utover normal avkastning pa kapitalen.
Saerskatt lignes av samme inntektsgrunn-
lag som ordineer skatt, med unntak av fra-
drag for forskningstilskudd og underskudd
i andre virksomheter pa sokkelen. Ser-
skatten er for tiden 50 prosent, slik at den
formelle marginalskatten er 78 prosent. I
tillegg til skatt pa overskudd betaler virk-
somhetene produksjonsavgift®, arealavgift
og CO2-avgift. Dette er indirekte skatter
som er avhengig av mengden petroleum
som utvinnes.

Statens direkte gkonomiske engasjement
(SD@E) ble opprettet i 1985, gjennom
det sékalte oljeforliket aret for. Oljeforli-
ket innebar at Statoils deltagerandeler pa
kontinentalsokkelen ble splittet i to deler.
Statoil beholdt den ene delen, mens den
andre ble overfort til SD@E, som staten
eier direkte. Statsaksjeselskapet Petoro AS
ble opprettet i 2001 for & forvalte SD@E.

9 Produksjonsavgiften er avviklet fra og med 2006.
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(1) Skatter:

Ordineer skatt pa inntekt og formue unntatt ved
utvinning av petroleum. Toppskatt pa pensonlig inn-
tekt for forskuddspliktige skatteytere. Formuesskatt
og fellesskatt for forskudds- og etterskuddspliktige
skatteytere. Grunnrenteskatt for kraftverk. Skatt pa
utbytte til utenlandske aksjoneerer.

Ordinaer skatt pa inntekt og formue ved utvinning av
petroleum. Ordineer skatt pa inntekt, dvs 28 prosent
av resultatet, og formue. Seerskatt pa oljeinntekter
tilsvarende 50 prosent av resultatet.

Arsavgift p4 motorvogner betalt av husholdninger.

Annen skatt pa inntekt og formue mv. Trafikk-
skadeavgift til folketrygden.

(2) Avgifter:
Merverdiavgift og avgift pa investeringer. Avgift pa
investeringer ble avskaffet fra og med juli 2002.

Toll. Ordinzere tollinntekter og auksjonsinntekter fra
tollkvoter.

Avgift pa utvinning av petroleum. Produksjonsav-
gift og arealavgift pa utvinning av petroleum, samt
avgift pa utslipp av CO, i petroleumsvirksomhet pa
kontinentalsokkelen.

Avgift pa alkohol mv. Produktavgift pa brennevin,
vin og gl som varierer med alkoholinnholdet i varen.
Vinmonopolavgiften, som vinmonopolet betaler til
staten istedenfor ordinger skatt.

Boks 2.1. Skatter, avgifter og trygde- og pensjonspremier i statsforvaltningen

Avgift pa tobakkvarer. Tobakksavgiften er en kvan-
tumsavgift som er delt inn i seks avgiftsgrupper:
Sigarer, sigaretter, rgyketobakk, snus, skra og siga-
rettpapir og hylser.

Avgift pa bensin. Avgift per liter bensin som om-
settes.

Andre avgifter pa motorvogner mv. Engangsavgift,
arsavgift betalt av naeringsdrivende, vektarsavgift og
omregistreringsavgift pa motorvogner. Autodiesel-
avgift. Gebyr pa statlige skjenkebevilgninger.

Andre produksjonsskatter. Avgift pa batmotorer,
forbruksavgift pa elektrisk kraft, avgift pa mineral-
olje, miligavgift pa mineralske produkter, miljgavgif-
ter i landbruket, avgift pa sluttbehandling av avfall,
miljgavgift pa klimagasser, sjokolade- og sukker-
vareavgift, avgift pa sukker, avgift pa alkoholfrie
drikkevarer og drikkevareemballasje, dokument-
avgift, totalisatoravgift, avgift pa apotekenes omset-
ning, avgift pa farmasgytiske spesialpreparater, mv.

(3) Trygde- og pensjonspremier:

Trygde- og pensjonspremier betalt av arbeidstakere.
Medlemsavgift til folketrygden og arbeidstaker-
innskudd i Statens pensjonskasse og andre statlige
pensjonsordninger.

Trygde- og pensjonspremier betalt av arbeidsgivere.
Arbeidsgiveravgift til folketrygden og arbeidsgiver-
innskudd i Statens pensjonskasse og andre statlige
pensjonsordninger.

Statens eierskap i Statoil gir betydelige
inntekter til staten gjennom utbytte og
eventuelt salg av aksjer. I 2001 ble inn-
tekter fra salg av aksjer i Statoil tatt med i
netto kontantstrgmmen. Statens eierandel
i Statoil var per 31.12.2005 pé 70,9 pro-
sent.

Figur 2.5 viser hvordan netto kontant-
strgmmen fra petroleumsvirksomhet har
utviklet seg i perioden 1985-2005. Netto
kontantstrgm passerte 100 milliarder kro-
ner for fgrste gang i 2000, og hadde i 2005
steget til 276 milliarder.

Statens pensjonsfond - Utland

11990 vedtok Stortinget petroleumsfonds-
loven og opprettet Statens petroleums-
fond, som fra 2006 skiftet navn til Statens
pensjonsfond — Utland. Statens pensjons-
fond - Utland skal underbygge de langsik-
tige hensynene ved anvendelse av petro-
leumsinntektene. Fondet er et redskap for
a handtere de finansielle utfordringene
knyttet til en aldrende befolkning og avta-
kende petroleumsinntekter. Statens sam-
lede netto kontantstrgm fra petroleums-
virksomheten skal i sin helhet overfgres
til fondet. Sammen med avkastningen pa
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Statens netto kontantstrom fra
petroleumsvirksomheten. Milliarder
kroner. 1985-2005

Figur 2.5.
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Kilde: Finansdepartementet

fondets kapital utgjgr denne overfgringen
fondets inntekter. Den delen av fondets
inntekter som forutsettes anvendt over
statsbudsjettet, overfgres deretter fra fon-
det til statsbudsjettets inntektsside. Denne
overfgringen er bestemt av vedtak i Stor-
tinget og tilsvarer det oljekorrigerte under-
skuddet pé statsbudsjettet som illustrerer
hvor mye av petroleumsinntektene som
brukes i det enkelte &r, jf kapittel 2.3.2.3.
Den fgrste nettoavsetningen til fondet pa
underkant av 2 milliarder kroner skjedde i
1996 pa bakgrunn av et overskudd i stats-
regnskapet for 1995.

Statens pensjonsfond — Utland skal veere et
finanspolitisk styringsmiddel for & synlig-
gjere statens bruk av petroleumsinntekter.
Fondsoppbygningen gjenspeiler det fak-
tiske overskuddet pa statsbudsjettet. Det
er Finansdepartementet som etter loven er
gitt i oppgave & forvalte Statens pensjons-
fond - Utland, men den operative forvalt-
ningen av fondets midler er delegert til
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Tabell 2.3. Resultatregnskap for Statens
pensjonsfond - Utland. Milliarder
kroner. 2003-2005

2003 2004 2005

Inntekter 191,2 222,0 296,9
Skatter og avgifter fra
petroleumsvirksomhet 101,4 118,71 168,8
Driftsresultat i SDE mv. 84,7 98,7 120,0
Renter og utbytte fra
Statoil 5,1 5,2 8,1
Utgifter 17,6 18,7 21,4
Utgifter til SDGE 17,6 18,7 21,4
Netto kontantstrem 173,6 203,3 275,5

Overfart til statskassen 62,8 80,7 70,6
Avsatt til fondet 110,8 122,6 204,9
Renter og utbytte i fondet 25,8 33,3 36,9

Resultat 136,6 155,9 241,8
Netto finanstransaksjoner 105,9 8,6 136,7
Overskudd 2425 164,5 3785

Saldo i fondet

Kilde: Finansdepartementet

847,1 1011,6 1390,1

Norges Bank. Formelt er Statens pensjons-
fond - Utland en kronekonto som har sitt
motstykke i at Norges Bank investerer
tilsvarende belgp i utenlandske verdipa-
pirer. Avkastningen pa disse utenlandske
verdipapirene gjenspeiler avkastningen

i fondet. Det er ogsa bestemte regler for
hvilke markeder og hvilke typer verdipapi-
rer fondet kan investeres i. Dette skal sikre
at fondet forvaltes pé en forsvarlig mate
med siktemédl om hgy avkastning innenfor
akseptabel risiko.

Ved utgangen av 2005 utgjorde verdien av
fondet 1 390 milliarder kroner, en gkning
pa mer enn 378 milliarder kroner i forhold
til utgangen av 2004. Resultatregnskapet
for Statens Pensjonsfond — Utland vises i
tabell 2.3.

Handlingsregelen

12001 etablert en handlingsregel for bruk
av petroleumsinntektene. Denne hand-
lingsregelen sikter mot en gradvis inn-
fasing av petroleumsinntektene, og sier at
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Tabell 2.4. Statens pensjonsfond — Utland og
den strukturelle budsjettbalansen.
Milliarder kroner. 2001-2010

Statens Forventet Strukturelt
pensjonsfond  avkastning oliekorri eri
—Utland ved (4 prosent ) buds'gett—
inngangen av fonds- underskJudd

til dret  kapitalen)
2001 386,6 - 18,1
2002 619,3 24,8 30,7
2003 604,6 24,2 39,1
2004 847,1 33,9 48,1
2005 1011,5 40,5 52,1
2006 1390,1 55,6 56,1
2007 17828 71,3 67,8
2008 2 160,0 86,4 -
2009 2504,4 100,2 -
2010 2 856,4 114,3 -

Kilde: Statistisk sentralbyrd og Finansdepartementet (Revidert
nasjonalbudsjett 2007).

man skal kunne bruke forventet realav-
kastning i fondet. Forventet realavkastning
er anslatt med en rate pa 4 prosent. Dette
betyr at statsbudsjettet kan gjgres opp med
et underskudd utenom oljeinntektene til-
svarende denne avkastningen. Retnings-
linjene understreker imidlertid at bruken
av petroleumsinntektene i enkelte ar kan
avvike fra handlingsregelen, men over tid
skal det veere samsvar mellom bruken av
inntektene og avkastningen i fondet.

Det er det oljekorrigerte underskuddet
som bestemmer hvor mye penger som ma
overfgres fra Petroleumsfondet til stats-
budsjettet. Det strukturelle, oljekorriger-
te underskuddet pa statsbudsjettet viser
endringene i budsjettbalansen utenom
petroleumsinntekter korrigert for aktivi-
tetsniva, overfgringer fra Norges Bank,
netto renteinntekter utover trendniva og
seerskilte regnskapsforhold. Det er dette
underskuddsbegrepet som inngéar i hand-
lingsregelen. Tabell 2.4 viser utviklingen
i fondet; realavkastningen og strukturelt,
oljekorrigert underskudd.

Boks 2.2. Spesialbehandling av Statens
pensjonsfond - Utland i statistikken

Gjenkjepsavtaler og gjensalgsavtaler (repoer) i
verdipapirer er instrumenter som brukes aktivt i
forvaltningen av Statens Pensjonsfond — Utland.
Fondet selger en portefglje av verdipapirer med
tilhgrende avtale om a kjgpe portefgljen tilbake
pa et fremtidig tidspunkt. Regnskapsmessig be-
handles dette ved at portefgaljen blir stdende pa
aktivasiden i fondets balanse. Samtidig blir fon-
det tilfert penger for salget som i ferste omgang
fremkommer som gkt bankinnskudd. For & fa ba-
lanse fares salgsverdien av portefglien som et lan
fra den man selger til pa passivasiden av balansen.
Hvis man speilvender hele problemstillingen, kalles
det for en gjensalgsavtale eller en omvendt repo.

European System of Accounts (ESA) krever at
gjenkjgpsavtaler skal omfattes av balansekatego-
rien lan. Gjelden knyttet til repoer i Statens Pen-
sjonsfond - utland inngar dermed i den offisielle
beregningen av Norges bruttogjeld. Ettersom
repoavtaler «blaser opp» begge sider i balansen,
vil bruttogjelden slik ESA forutsetter at den bereg-
nes, gi et misvisende bilde av den finansielle sita-
sjonen for offentlig forvaltning i Norge.

Tall viser at omfanget av repoer er sterkt gkende. |
2000 utgjorde verdien av gjenkjepsavtalene droyt
121 milliarder kroner, og i 2005 utgjorde de om
lag 558 milliarder kroner.

2.4. Statsforvaltningens utgifter

2.4.1. Statsforvaltningens utgifter
etter art
Statsforvaltningens utgifter gjenspeiler
omfanget av offentlig forvaltnings opp-
gaver. Utgiftene skal bade dekke egen
tjenesteproduksjon og overfgringer til
kommuner og fylkeskommuner. I tillegg
skjer en betydelig omfordeling av inntekt
gjennom overfgringer til private. Dette
gjelder pensjoner, trygder og andre st@-
nader til husholdninger, og subsidier til
neringsvirksomhet. I likhet med inntek-
tene har utgiftene hatt en forholdsvis jevn
pkning det siste tidret. Til tross for gknin-
gen i utgiftene innenfor statsforvaltnin-
gen de siste ti drene, har utgiftenes andel
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av bruttonasjonalproduktet!® (BNP) veert
synkende i perioden. Figur 2.6 illustrerer
utviklingen av de to stgrrelsene fra 1995
til 2005.

Figuren viser at BNP har gkt klart mer enn
statsforvaltningens utgifter i hele perio-
den. BNP er mer enn dobbelt s& hgyt i
2005 som i 1995, og har hatt en gjennom-
snittelig arlig gkning pa 7,5 prosent. Det
tilsvarende tallet for statsforvaltningens
utgifter er 5,8 prosent. En viktig arsak til
denne forskjellen er de store inntektene
Norge har i forbindelse med petroleums-
virksomheten. Dette er inntekter som er
med pa & pke BNP, men i og med at en be-
tydelig andel av inntektene avsettes i Sta-
tens pensjonsfond - Utland, bidrar de ikke
i like stor grad til gkte utgifter i staten. Til
sammenligning kan det nevnes at BNP for
Fastlands-Norge!! har vokst med 6 prosent
per ar i samme tidsrom.

Statsforvaltningens utgifter fordelt pa art
er illustrert i tabell 2.5. Tabellen viser at
stgnader til husholdninger er den klart
stgrste utgiftsposten for statsforvaltnin-
gen. Neer 40 prosent av utgiftene faller i
denne artskategorien. Overfgringer utgjgr
ogsa en stor gruppe av utgiftsartene. Av
seerlig betydning her er overfgringer til
andre deler av offentlig forvaltning, det vil
si kommuner og fylkeskommuner. Ogsa
overfgringer til utlandet finnes her. Andre
overfgringers andel av utgiftene ble kraftig
redusert fra 2001 til 2004. Dette skyldes
forst og fremst sykehusreformen i 2002,

10 Bruttonasjonalproduktet er en indikator for samlet
verdiskaping i et land, og gir samtidig uttrykk for
opptjent bruttoinntekt fra innenlandsk produk-
sjonsaktivitet. BNP tilsvarer den engelske forkortel-
sen GDP (Gross Domestic Product). BNP er mélt i
markedsverdi.

11 Med Fastlands-Norge menes all innenlandsk
produksjonsaktivitet utenom utvinning av riolje
og naturgass, tjenester tilknyttet olje- og gassutvin-
ning, rgrtransport og utenriks sjgfart.
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Figur 2.6. Bruttonasjonalprodukt og statsfor-
valtningens totale utgifter. Milliar-

der kroner. 1995-2005
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Kilde: Statistisk sentralbyra

der staten overtok eierskapet av sykehu-
sene fra fylkeskommunene, og dermed
reduserte overfgringene til fylkeskommu-
nene knyttet til sykehusdrift. Sykehusre-
formen medfgrte en kraftig gkning i antall
sysselsatte i staten. Dermed kan vi ogsa se
en betydelig gkning i lgnnskostnadenes ut-
giftsandel fra 2001 til 2004.

Kjgp av varer og tjenester har utgjort om
lag 10 prosent av statsforvaltningens brut-
toutgifter gjennom den aktuelle perioden.
Denne utgiftskomponenten omfatter ver-
dien av varer og tjenester som blir bruk i
statlig produksjon, ogsa kalt vareinnsats.

Produktkjgp er kjgp av varer og tjenester
til husholdningene, i hovedsak gjennom
trygdevedtak. Andelen produktkjgp har
pkt de siste rene, noe som kan tyde pa
at staten i stgrre grad kjgper lovpalagte
tjenester av private aktgrer i stedet for &
produsere tjenesten selv. Kjgp av helse-
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Tabell 2.5. Statsforvaltningen. Utgifter etter art i prosent av totale utgifter. Utvalgte ar

1995 1998 2001 2004 2005
Lennskostnader 10,4 11,0 10,8 15,9 16,0
Kjep av varer og tjenester 10,1 9,9 10,9 11,0 10,9
Produktkjep til husholdninger 3,0 3,5 3,8 4,5 4,7
Formuesutgifter 5,5 4,3 3,7 2,8 2,6
Subsidier 8,2 6,9 5,7 52 4,9
Stenader til husholdninger 37,0 38,2 39,6 39,2 38,4
Overfgringer 21,0 21,4 22,3 17,6 18,4
Kapitaloverfaringer 1.1 0,6 0,6 0,3 0,4
Bruttoinvestering i ikke-finansiell kapital 3,8 4,2 2,7 3,5 3,7
Totale utgifter 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Totale utgifter i mrd. kr. 373,5 427,0 510,6 628,5 654,7

Kilde: Statistisk sentralbyra

tjenester fra private aktgrer kan vaere et
eksempel pa dette.

Formuesutgifter, subsidier og kapitalover-
foringer utgjor forholdsvis sma andeler av
statsforvaltningens utgifter. Formuesutgif-
ter bestar av renteutgifter, mens subsidier
er lgpende tilskudd til neeringsdrift. Dette
omfatter blant annet tilskudd i prissen-
kende gyemed og tilskudd for & bedre
lpnnsomheten i enkelte naeringer. Kapi-
taloverfgringer bestar av de overforingene
til neeringsvirksomhet og utlandet som er
knyttet til investeringer og ettergivelse av
gjeld. Her inngar ogsa innskudd i inter-
nasjonale utviklingsbanker. Bade rente-
utgiftene, subsidiene og kapitaloverfgrin-
gene har veert synkende i staten de siste ti
arene, malt som andel av totale utgifter.
For eksempel har subsidiene til landbruket
minsket i betydning.

Bruttoinvesteringer i ikke-finansiell kapital
vil si anskaffelse av fast realkapital og kjgp
av tomter og grunn, fratrukket salg. Disse
utgiftenes andel av totale utgifter har lig-
get pa i underkant av fire prosent i perio-
den. Lavest var andelen i 2001, med 2,7
prosent.

Stenader til husholdningene

Tabell 2.5 viste at stgnader til hushold-
ninger utgjorde en betydelig andel av ut-
giftene i perioden 1995-2005. Figur 2.7
illustrerer utviklingen i sammensetningen
av stgnadene fra statsforvaltningen til hus-
holdningene.

Figuren viser at pensjonsstgnader er den
stgrste av stgnadene. Til sammen utgjorde
alders- og ufgrepensjoner i underkant av
60 prosent av samlede stgnader i 2005.
Utbetalingene til alderspensjoner alene ut-
gjorde om lag 40 prosent. Dette er omtrent
samme andel som i 1995. Ilgpende priser
har imidlertid utgiftene til alderspensjoner
okt sterkt i perioden. Dette er ikke fgrst og
fremst et resultat av flere alderspensjonis-
ter, men at en stadig gkende del av pensjo-
nistene har opparbeidet seg tilleggspen-
sjon i folketrygden.

Ufgrepensjoner har gkt sterkt de siste 10
arene, bade i lppende priser og som andel
av samlede stgnader. I 2005 var det neer
320 000 mottakere av ufgrepensjon i Nor-
ge, noe som utgjgr over 11 prosent av be-
folkningen i aldersgruppen 20-66 ar. Dette
er en vesentlig gkning fra midt pa 1990-
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Figur 2.7. Statsforvaltningen. Stenader etter
art i prosent av samlede stgnader.
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

tallet og er en stor andel ogsa sammenlig-
net med andre OECD-land*?.

Sykepenger, fadselspenger mv. er ogsa en
betydelig stgnadspost, der andelen i for-
hold til totale stgnader har gkt moderat i
tidrsperioden. I 2005 utgjorde den knapt
14 prosent. Dette har sammenheng med
en generell gkning i sykefravaeret i perio-
den. Nar det gjelder barnetrygd og kon-
tantstgtte, samt utdanningsstgnader, har
disse andelene blitt redusert fra 1995 til
20065 til tross for en betydelig vekst i utbe-
talingene i lgpende priser. Dette kommer
i hovedsak av en relativt sterkere vekst i
flere andre stgnader.

Sammenlignet med 1995 har arbeids-
lgshetsstgnader som andel av totale

12 Statistisk sentralbyra: @konomiske analyser
1/2003, s. 41-42.
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husholdningsstgnader gatt vesentlig ned
i2005. Derimot ser vi at attfgringsstgna-
dene har gkt, og ser man disse stgnadene
under ett, er de om lag uendret i relativ
stgrrelse. Arbeidsledighetsstgnaden er
samtidig en av de stgnadene der utbeta-
lingene varierer mest, noe som henger
sammen med konjunkturene i gkonomien
og i arbeidsmarkedet.

2.4.2. Statsforvaltningens utgifter
etter formal
Utgiftene innenfor statsforvaltningen kan
ogsé presenteres etter hva som er formé-
let med den enkelte utgiften. Formalgrup-
peringen er en internasjonal standard'?,
og utgiftene deles inn i ti hovedkategorier.
Utviklingen i statsforvaltningens utgifter
etter formal fra 1995 til 2005 er presentert
ifigur 2.8.

Stgrstedelen av statsforvaltningens utgif-
ter gér til formaélet sosial beskyttelse, og
har i 2005 vokst til mer enn fgrti prosent
av samlede utgifter. Innenfor dette for-
malet finner vi mange av overfgringene til
husholdninger i form av stgnader som ble
vist i kapittel 2.4.3. Det gjelder for eksem-
pel alders- og uferepensjoner og syke- og
fedselspengeutbetalinger. Formélet med
sterkest vekst i perioden er helse, noe som
skyldes statens overtakelse av offentlige
sykehus fra 2002. Reformen fgrte til hgy-
ere driftsutgifter til helse i staten, og sam-
tidig lavere rammeoverfgringer til kommu-
neforvaltningen. Rammeoverfgringer er
utgifter under formalet alminnelig offent-
lig tjenesteyting. Utgiftene til dette forma-
let er derfor redusert som fglge av nevnte
reform, slik figuren viser.

13 Classification of the Functions of Government, Sta-
tistical Papers, No. 70 (United Nations publication,
Sales No. E.80.XVIL.17). Norsk versjon: Norges
offisielle statistikk - D364. ISBN 82-537-7101-0 .
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Figur 2.8. Statsforvaltningen. Utgifter etter
formal i prosent av totale utgifter.

1995 og 2005

Sosial beskyttelse[ l

Alminnelig offentlig
tjenesteyting

Helse
]

Naeringsgkonomiske
formal

Utdanning%

L]
Forsvar
=

Offentlig orden D
og trygghet [

Fritid, kultur []
og religion(]

I

Miljovern
[]1995
] 2005

|
Boliger og NaermiljrzF
0

10 20 30 40 50
Prosent
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Utgiftene forbundet med drift av univer-
siteter og hggskoler, samt utbetalinger av
utdanningsstgnader er de dominerende
utgiftene under forméalet utdanning. At
andelen utgifter til dette formalet er redu-
sert, er forst og fremst et resultat av meget
sterk vekst i utgiftene til flere av de andre
formélene. Dette gjelder ogsa utgifter til
forsvar og miljgvern.

Utgiftene til naeringsgkonomiske formal
har relativt sett gatt betydelig ned i perio-
den. Arsakene til dette er flere. Blant de
viktigste er en generell nedgang i utgiftene
til arbeidsmarkedstiltak og at produksjons-
virksomheten i Statens vegvesen ble over-
fort til det nyopprettede selskapet Mesta
AS. I statistikken ble dermed produksjo-
nen av tjenester i forbindelse med veier

overfgrt fra sektoren offentlig forvaltning
til offentlige foretak. En oversikt over inn-
holdet i formélskategoriene finnes i boks
2.2,

2.5. Statsforvaltningens finansielle
situasjon og utvikling

2.5.1. Nettofinansinvesteringer
Nettofinansinvesteringer er nasjonalregn-
skapets overskuddsbegrep for offentlig
sektors budsjettbalanse. Nettofinansinves-
teringer fremkommer ved differansen mel-
lom driftsinntekter og totale utgifter, og
viser hva som er disponibelt til plassering
i finansiell formue etter at utgifter til drift
og investeringer er dekket. Tabell 2.6 viser
utviklingen i statsforvaltningens nettofi-
nansinvesteringer i perioden 1995-2005.

Tabell 2.6 viser at statsforvaltningen har
hatt positive nettofinansinvesteringer gjen-
nom hele tirsperioden. I 1995 utgjorde
nettofinansinvesteringene 5,9 prosent av
driftsinntektene. I 2005 hadde dette gkt

til 28,8 prosent. Det er fgrst og fremst pe-
troleumsinntektene som forklarer varia-
sjonene i nettofinansinvesteringene, men
overskuddet pavirkes ogsé av konjunktur-
situasjonen.

Det relativt svake resultatet i 1998 ma ses
i sammenheng med fall i oljeprisene og
pafplgende kraftig reduksjon i driftsov-
erskuddet fra petroleumssektoren, samt
lavere skatteinntekter. Overskuddet gkte
noe i 1999, men skatteinnbetalingene var
fortsatt lave pé grunn av det svake resul-
tatet i petroleumssektoren aret for. Videre
ser vi at nettofinansinvesteringene gkte
kraftig i &rene 2000 og 2001, noe som
skyldtes béade sterk dollarkurs, hgy oljepris
og store skatteinntekter.

12002 ble overskuddet kraftig redu-
sert. Dette skyldtes bade gkte utgifter og
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Formal 01 - Alminnelig offentlig tjenesteyting:
Utgifter til Det konglige hus, Regjering, Stortinget og
underliggende institusjoner, Utenriksdepartemen-
tet, utenriksstasjonene, Direktoratet for utviklings-
samarbeid (NORAD), utviklingshjelp, Kommunal- og
regionaldepartementet, Sametinget, Brgnngy-
sundregistrene, Moderniseringsdepartementet,
Fylkesmannsembetene, Statens forvaltningstjeneste,
Finansdepartementet, Toll- og avgiftsetaten, Skat-
teetaten, Statistisk sentralbyra og forvaltningen av
Statens Pensjonsfond - Utland. Renteutgifter pa
statsgjeld. Rammeoverfgringer til kommuner og fyl-
keskommuner. Overfgringer til internasjonale orga-
nisasjoner som FN og EU.

Formal 02 - Forsvar:

Utgifter til Forsvarsdepartementet, Forsvarsstaben
og fellesinstitusjoner under Forsvarsstaben, Haeren,
Sjeforsvaret, Luftforsvaret, Heimevernet, Forsvarets
logistikkorganisasjon og norske styrker i utlandet.

Formal 03 - Offentlig orden og trygghet:
Utgifter til tingrettene, lagrettene og Hayesterett,
Justisdepartementet, kriminalomsorgen, Politidirek-
toratet, politi- og lensmannsetaten, Redningstjenes-
ten og Utlendingsdirektoratet og utlegg i forbindelse
med fri rettshjelp og statens erstatningsansvar.

Formal 04 - Nzeringsekonomiske formal:
Utgifter til Arbeidstilsynet, Petroleumstilsynet, Sta-
tens arbeidsmiljginstitutt, Neerings- og handels-
departementet, Sjgfartsdirektoratet, Fiskeri- og
kystdepartementet, Havforskningsinstituttet, Fiske-
ridirektoratet, Kystverket, Landbruks- og matdepar-
tementet, Mattilsynet, Veterinzerinstituttet, Statens
landbruksforvaltning, Samferdselsdepartementet,
Luftfartstilsynet, Statens vegvesen, Jernbaneverket,
Statens jernbanetilsyn, Post- og teletilsynet, Olje- og
energidepartementet, Oljedirektoratet, Norges vass-
drags- og energidirektorat. Tilskudd til NSB, rederier
og forskning relatert til naeringsakonomiske formal.
Subsidier gjennom jordbruks- og reindriftsavtalen.
Deler av utgiftene under Aetat og i forbindelse med
arbeidsmarkedstiltak og attfaringsstenad.

Formal 05 - Miljevern:

Utgifter til Miljgverndepartementet, Direktoratet for
naturforvaltning, Statens forurensningstilsyn, Norsk
Polarinstitutt, overfgringer til miljgvernrelatert forsk-
ning og utbetalinger til pant av bilvrak.

Boks 2.2. Innholdet i formalskategoriene for statsforvaltningen i Norge i 2005

Formal 06 - Boliger og naermilje:

Overfaringer til Husbanken og boligtilskudd til en-
keltpersoner gjennom ordninger administrert av
Husbanken.

Formal 07 - Helse:

Utgifter til Helseforetak, Helse- og omsorgsdeparte-
mentet, Nasjonalt folkehelseinstitutt, Statens strale-
vern, Sosial- og helsedirektoratet, Statens helsetilsyn,
Norsk pasientskadeerstatning og Statens legemiddel-
verk. Overfgringer til kommuner gremerket arbeid
for psykisk helse, rusmiddeltiltak, ressurskrevende
brukere av omsorgstjenester og omsorgsboliger og
sykehjem. Folketrygdens refusjoner og stenader ved
helsetjenester.

Formal 08 - Fritid, kultur og religion:

Utgifter til Kultur- og kirkedepartementet, Den nor-
ske kirke, Lotteri- og stiftelsestilsynet, Norsk kultur-
rad, kunstnerstipend, museer, biblioteker og Riks-
antikvaren. Tilskudd til trossamfunn, frivillighetssen-
traler, musikk-, opera- og teaterinstitusjoner, presse
og politiske partier. Norsk tippings overfaringer til
idrettsformal.

Formal 09 - Utdanning:

Utgifter til universiteter, hgyskoler og Utdannings-
og forskningsdepartementet. Utdanningsstipend
administrert av Statens lanekasse. Overfaringer til
kommuner gremerket grunn- og videregaende sko-
ler. Tilskudd til frittstdende skoler.

Formal 10 - Sosial beskyttelse:

Folketrygdens alders-, etterlatte- og uferepensjo-
ner, fadsels- og adopsjonspenger, dagpenger ved
arbeidsledighet, attfaringsstanader og sykepenger.
Pensjoner over statens pensjonskasser. Utgifter til
Utlendingsnemda, tiltak for flyktninger, bostgtte
(administrert av kommuner), Trygdeetaten, Tryg-
deretten, Arbeids- og sosialdepartementet, Barne-
og familiedepartementet, statlig forvaltning av
barne- og familievern, kontantstatte og barnetrygd.
Overferinger til kommuner gremerket flyktninger
og barnehager. Deler av utgiftene under Aetat og i
forbindelse med arbeidsmarkedstiltak.

' Oversikten viser de dominerende utgiftene og virksomhe-
tene under de ti hovedkategoriene, og er ikke uttemmende.
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Tabell 2.6. Statsforvaltningen. Inntekter, utgifter og nettofinansinvesteringer. Milliarder kroner.

1995-2005
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
A Driftsinntekter 396,8 439,4 483,9 480,0 511,5 660,8 731,8 721,9 739,7 795,7 919,2
B Driftsutgifter 359,5 372,4 386,7 409,1 433,3 467,7 496,7 571,2 583,1 606,5 630,3

C Bruttoformuesendring fra

drift (A-B) 28,0 57,3 87,0 602 668 181,0 222,5 1356 1415 173,4 272,2

D Bruttoinvestering i

ikke-finansiell kapital 140 148 147 179 17,0 145 138 188 198 22,0 243
E Totale utgifter (B+D) 373,5 387,2 401,4 427,0 450,3 482,1 510,6 590,0 602,9 628,5 654,7
F Nettofinansinvestering (A-E) 23,3 52,2 825 530 61,2 178,6 221,2 132,0 136,9 167,2 264,6
Nto.fin.inv i pst. av driftsinnt 59 11,9 170 11,0 120 270 302 183 185 21,0 288

Kilde: Statistisk sentralbyra.

reduserte inntekter. Inntektene ble redu-
sert pd grunn av lavere overfgringer fra
petroleumsvirksomheten samt at overfg-
ringene fra Norges Bank midlertidig falt
bort. Utgiftene gkte i hovedsak pé& grunn
av sykehusreformen.

2.5.2. Fordringer og gjeld

Kilder og verdsettingsprinsipper for sta-
tens balanse ble presentert i kapittel 2.2.3.
Figur 2.9 viser tidsserien over statsfor-
valtningens finansielle balanse i perioden
1995-2005.

Figur 2.9 viser at bade fordringer og gjeld
har gkt den siste 10-arsperioden. Fordrin-
gene har imidlertid gkt langt kraftigere
enn gjelden. Det er hovedsakelig avset-
ningene i Statens Pensjonsfond - Utland
som ligger bak fordringsgkningen. Gjelds-
pkningen kan knyttes til tekniske forhold
i forbindelse med forvaltningen av Pen-
sjonsfondet, se boks 2.2. Av den grunn er
det mer relevant a se pa nettofordringene
dersom man vil studere statens finansielle
posisjon. Nettofordringene framkommer
som differansen mellom fordringer i alt og
gjeld i alt. Figuren 2.10 viser statsforvalt-
ningens nettofordringer fordelt pa de to
undersektorene.

Figur 2.9. Statsforvaltningen. Fordringer og
gjeld i alt. Milliarder kroner. 1995-

2005
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Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Figur 2.10. Statsforvaltningen med undersek-
torer. Nettofordringer. Milliarder
kroner. 1995-2005
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

Av figur 2.10 ser vi at statsforvaltningens
nettofordringer har gkt kraftig i hele tids-
perioden. I 1995 var statsforvaltningens
nettofordringer p& 262 milliarder kroner.
Dette hadde steget til 1 764 milliarder i
2005. 2002 skiller seg ut i tidsserien, da
nettofordringene ble redusert med 29 mil-
liarder kroner sammenlignet med aret for.
Arsaken til dette ligger forst og fremst i
den sterke nedgangen i finansmarkedet.
Dette medfgrte bokfgrte verdiendringer
som valutatap og tap pa aksjer pa hen-
holdsvis 103 og 48 milliarder kroner.

Figuren viser ogsé at det er i delsektoren
andre stats- og trygderegnskap vi finner
fordringsgkningen. Dette skyldes at Sta-
tens Pensjonsfond — Utland er plassert i
denne sektoren. Ved utgangen av 2005 var
kapitalen i fondet 1 390 milliarder kroner,
noe som tilsvarer mer enn tre fjerdedeler
av statens samlede nettofordringer.

34

Statens finansielle balanse gir imidlertid
ikke et fullstendig bilde av statens totale
formue. For det forste er statskassens eier-
andeler i aksjeselskaper verdsatt til kost-
pris i denne statistikken. Den reelle mar-
kedsverdien til disse eierandelene vil som
regel veere langt hgyere. Statens finansi-
elle formue er derfor noe undervurdert i
dette datamaterialet. For det andre er ikke
verdien av ikke-finansiell kapital inkludert
i dette formuesbegrepet. Dette er kapital
staten har i form av bygninger, veier og an-
legg, tomter og grunn og naturressurser.
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Frode Borgas

3. Kommuneforvaltningen

Kommuneforvaltningen er en viktig pro-
dusent av velferdstjenester i Norge og
omfatter virksomhet som drives av kom-
muner**, fylkeskommuner, kommunale
foretak og kirkelige fellesrad. Avgrensnin-
gen mellom kommuneforvaltningen og
kommunal forretningsdrift er basert pa
skillet mellom ikke-markedsrettet og mar-
kedsrettet virksomhet. Ikke-markedsrettet
kommunal virksombhet faller under kom-
muneforvaltningen, og omfatter tjenes-
ter som stilles til disposisjon for brukerne
gratis eller til sveert lave priser. Markeds-
rettet kommunal virksomhet, det vil si der
tjenester omsettes i et marked til priser
som avspeiler kostnadene ved produksjo-
nen og der eierne krever avkastning pa

Figur 3.1.

Kommuneforvaltningen i offentlig sektor

kapitalen stilt til disposisjon, klassifiseres
under foretakssektoren som kommunal
forretningsdrift. Se for gvrig kapittel 1.4.4
for drgfting av skillet mellom markedsret-
tet og ikke-markedsrettet virksomhet.

Kommuneforvaltningen er tildelt sentrale
samfunnsoppgaver innenfor tjenestepro-
duksjon, styring og planlegging. Kommu-
nene ivaretar oppgaver innen oppvekst,
helse, pleie og omsorg, tekniske tjenester
og kultur. Fylkeskommunale ansvarsomré-
der inkluderer videregéende opplering og
samferdsel. For fylkeskommunale tjenes-
ter har utviklingen de siste drene veert en
betydelig overfgring av oppgaver til staten.
Fra 2002 overtok staten ansvaret for alle

‘ Offentlig sektor ‘

[
Offentlig forvaltning ‘

|
‘ Offentlige foretak

Statsforvaltningen Kommuneforvaltningen

Offentlige ikke-finansielle
foretak

Offentlige finansielle
foretak

Kommuner Fylkes- Ikke-
kommuner markeds-
rettede
kommunale
foretak

14 Oslo er en kommune som ogsi ivaretar fylkes-
kommunale oppgaver. I dette kapitlet er Oslo i sin
helhet gruppert sammen med kommuner.
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Figur 3.2. Sysselsetting i kommuneforvaltnin-
gen. Sysselsatte personer og i pro-

sent av sysselsetting i alt. 1995-2005
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

offentlige sykehus, og fra 2004 ble fylkes-
kommunale oppgaver innen barne- og
familievern og rusomsorg overfgrt til sta-
ten. Aktiviteten i kommunene har pa den
annen side gkt gjennom sentrale reformer
som 6-arsreformen og styrking av eldre-
omsorgen og barnehagesektoren.

Kommuneforvaltningen er en betydelig
arbeidsgiver i Norge. Fgr sykehusreformen
12002 arbeidet mer enn 560 000 men-
nesker i kommuneforvaltningen. I og med
nevnte reform ble drgyt 100 000 personer
flyttet fra kommuneforvaltningen over til
statsforvaltningen. Antall sysselsatte per-
soner har dermed ligget pa noe over 450
000 de siste arene.

Den gkonomiske situasjonen til kom-
muneforvaltningen i periode 1995-2005
har veert preget av relativt store under-
skudd mélt ved nettofinansinvesterin-
ger, som uttrykker differansen mellom de
samlede utgifter og inntekter i Igpet av
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regnskapsaret. Dette kjennetegner seerlig
arene etter 1997. Selv om arsakene til det
gkende underskuddet nok er sammensat-
te, er det ingen tvil om at et hgyt investe-
ringsniva i denne perioden har bidratt til
dette. Disse investeringene er seerlig knyt-
tet til reformene innen pleie og omsorg,
undervisning og barnehager.

Den gkonomiske situasjonen til kommuner
og fylkeskommuner har fgrt til at mange
soker effektivisering gjennom nye méter

a organisere virksomheten pa. Dette kan
blant annet gjgres ved utskilling av virk-
somhet i kommunale og fylkeskommunale
foretak (KF/FKF), samarbeid i interkom-
munale samarbeid og selskaper (IKS) eller
opprettelse av kommunale aksjeselskaper.

3.1. Endringer og utviklingstrekk

i kommuneforvaltningen de

siste arene
Fordelingen av velferdsoppgaver mellom
statlig og kommunal forvaltning er stadig
gjenstand for justeringer. I de siste arene
har staten overtatt flere oppgaver som fyl-
keskommunene tidligere hadde ansvaret
for. Dette gjelder ikke minst ansvaret for
landets sykehus, som ble overfort fra fyl-
keskommunene til staten 1. januar 2002.
Se kapittel 2.1.2 for nermere omtale av
sykehusreformen. Videre har ogsé fylkes-
kommunenes oppgaver innefor barne- og
familievern og rusomsorg blitt overfgrt
til staten. Det skjedde fra 1. januar 2004.
Antall sysselsatte i kommuneforvaltningen
har av den grunn gétt ned de senere arene.
Utviklingen i sysselsettingen er illustrert i
figur 3.2.

Av figur 3.2 gar det fram at antall syssel-
satte personer i kommuneforvaltningen
var stigende fram til og med 2001, da
om lag 550 000 personer jobbet i sekto-
ren. Dette betyr at nar hver fjerde yrkes-
aktive person i Norge jobbet i kommunal
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Kommune og fylkeskommune (kommuneloven).
Som regel inndelt i (fylkes)kommunale etater og in-
stitusjoner. Kommuner og fylkeskommuner er en del
av kommuneforvaltningen, bortsett fra de deler av
regnskapene som omklassifiseres til forretningsdrift.
Dette gjelder kinoer, samferdselsbedrifter og diverse
naeringsvirksomhet, det vil si funksjonene 320, 330,
373 og 710 i KOSTRASs kontoplan.

Kommunale og fylkeskommunale bedrifter (kommu-
neloven §11), tom. 31.12.2003. (Fylkes)kommunale
bedrifter inngar som en del av (fylkes)kommunen
som juridisk enhet. Kommunale bedrifter utgikk
som organisasjonsform 01.01.2004. Disse enhetene
er enten omdannet til kommunale og fylkeskom-
munale foretak eller innlemmet i kommunen som
institusjon eller etat.

Kommunale og fylkeskommunale foretak (kom-
muneloven kapittel 11). (Fylkes)kommunale foretak
inngdr som en del av (fylkes)kommunen som juridisk
enhet. Inngdr i forvaltningen dersom de driver med
forvaltningsvirksomhet og i foretakssektoren dersom
de driver markedsrettet virksomhet.

Interkommunalt samarbeid (kommuneloven §27).
Interkommunale samarbeider inngar som hovedre-
gel i (fylkes)kommunen som juridisk enhet, men kan
i enkelte tilfeller vaere sa selvstendige at de ma anses
som egne juridiske enheter. Inngar i forvaltningen
dersom de driver med forvaltningsvirksomhet og i
foretakssektoren dersom de driver markedsrettet
virksomhet.

Interkommunale selskaper (Lov om Interkom-
munale selskaper). Interkommunale selskaper er
egne juridiske enheter. Inngar i forvaltningen der-
som de driver med forvaltningsvirksomhet og i

Boks 3.1. Organisasjonsformer i kommunal sektor

foretakssektoren dersom de driver markedsrettet
virksomhet.

Kommunale aksjeselskaper (Aksjeloven, allmennak-
sjeloven). Kommunale aksjeselskaper er egne juri-
diske enheter. Aksjeselskaper anses som kommunale
dersom en eller flere (fylkes)kommuner alene eller

til sammen eier 50 % eller mer av selskapet. Kom-
munale aksjeselskaper anses a drive markedrettet
virksomhet og plasseres i foretakssektoren.

Kommunale ansvarlige selskaper (Selskapsloven).
Kommunale ansvarlige selskaper er egne juridiske
enheter. De anses som kommunale dersom en eller
flere (fylkes)kommuner alene eller til sammen eier
50 % eller mer av selskapet. Kommunale ansvar-
lige selskaper anses a drive markedrettet virksom-
het og plasseres i foretakssektoren. Kommuner og
fylkeskommuner kan etter lov om interkommunale
selskaper fra og med 2000 ikke lenger organisere
virksomhet etter selskapsloven.

Stiftelser (Stiftelsesloven). En stiftelse er selveiende
og midlene skal brukes til & fremme stiftelsens for-
mal. Bade en enkelt kommune og flere kommuner
kan sammen veere stifter av en stiftelse og dermed
fastlegge virksomheten. Kommunen kan skaffe seg
styring gjennom styresammensetningen f.eks. gjen-
nom vedtektsfesting av disse. Kommunale stiftelser
anses ubetydelige i makrosammenheng, og regnska-
per for disse blir ikke innarbeidet i statistikken.

Kirkelige fellesrad (Kirkeloven). Ved kirkeloven av
1996 ble de kirkelige fellesradene lovfestede orga-
ner i hver kommune. Virksomheten til fellesradene
finansieres for en stor del avkommunene, jf. kirke-
lovens § 15 som regulerer kommunenes lovfestede
gkonomiske ansvar overfor kirken.

forvaltning pé det tidspunktet. Siden en
relativt stor andel av de kommuneansatte
jobber deltid, er kommuneforvaltningens
andel av totalsysselsettingen mindre malt
i utfgrte timeverk enn i antall personer.
Malt i antall timeverk utgjorde de kom-
muneansatte i underkant av 20 prosent
av samlet sysselsetting i 2001, slik figuren
viser.

I og med sykehusreformen ble omtrent
100 000 personer flyttet fra kommunefor-
valtningen over til statsforvaltningen fra
og med 2002. Antall sysselsatte personer
har dermed ligget pa rundt 450 000 de
siste drene. Dette betyr at sysselsettingen

i kommuneforvaltningen mélt i utfgrte
timeverk na utgjer drgyt 15 prosent av sys-
selsettingen totalt.
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For & innhente erfaringer med alternative
mater & organisere oppgavefordelingen
mellom stats- og kommuneforvaltningen
pa er det de siste arene gjennomfgrt for-
sok med sékalt oppgavedifferensiering.
Oppgavedifferensiering betyr at enkelte
kommuner kan overta oppgaver fra fyl-
keskommunen eller staten, og at enkelte
fylkeskommuner kan overta oppgaver fra
staten.

Kommuner og fylkeskommuner har de
siste arene sgkt effektivisering gjennom
nye mater & organisere sine aktiviteter pa,
for eksempel ved a fristille en del virksom-
het fra kommunenes og fylkeskommune-
nes primere virksomhet. Dette har blant
annet blitt gjort ved utskilling av virksom-
het i kommunale og fylkeskommunale
foretak (KF/FKF), samarbeid i interkom-
munale selskaper (IKS) og opprettelse av
kommunale aksjeselskaper. Se for gvrig
boks 3.1. Sistnevnte regnes per definisjon
som markedsrettede virksomheter og fal-
ler derfor utenfor kommuneforvaltningen.
Slik omorganisering har foregétt i stor ut-
strekning og er vanlig innen for eksempel
produksjon og distribusjon av elektrisitet,
eiendomsforvaltning, vann-, avlgps- og re-
novasjonsvirksomhet og samferdsel.

3.2, Statistikkgrunnlag og
regnskapsprinsipper

3.2.1. Statistikkgrunnlag

Den institusjonelle sektoren kommune-
forvaltningen omfatter virksomhet som
drives av kommuner, fylkeskommuner,
kirkelige fellesrdd og ikke-markedsrettede
serbedrifter. Seerbedrifter er en fellesbe-
tegnelse pd kommunale og fylkeskommu-
nale foretak og interkommunale selskaper
og samarbeider, se boks 3.1. Kommunale
ansvarlige selskaper og aksjeselskaper an-
ses i sin helhet & drive markedsrettet virk-
somhet og inngér ikke i forvaltningen.
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I henhold til nasjonalregnskapet er skillet
mellom kommuneforvaltningen og kom-
munal forretningsdrift basert pa skillet
mellom ikke-markedsrettet og markeds-
rettet virksombhet, se kapittel 1. Ikke-mar-
kedsrettet virksomhet faller under kom-
muneforvaltningen, og omfatter tjenester
som stilles til disposisjon for brukerne
gratis eller til svaert lave priser. Dette be-
tyr at markedsrettede virksomheter som
regnskapsfgres som en del av de ordineere
kommuneregnskapene, omklassifiseres til
kommunal forretningsdrift'°. Dette gjel-
der kinoer, samferdselsbedrifter som for
eksempel havnevesen, ferger og rutebil-
transport, og diverse neeringsvirksomhet
som elektrisitetsforsyning og drift av kom-
munale jordbrukseiendommer og skoger.
Unntak gjgres for kommunal vannforsy-
nings-, avlgps- og renovasjonsvirksom-
het. Disse virksomhetene grupperes under
kommuneforvaltningen selv om de driver
markedsrettet.

Pa den andre siden blir ikke-markedsrette-
de virksomheter som er organisert gjen-
nom kommunale og fylkeskommunale
sarbedrifter, trukket inn i kommunefor-
valtningen. Eksempler pa slike virksomhe-
ter er kommunerevisjon, pedagogisk-psy-
kologisk tjeneste, brannvern og pleie- og
omsorgsbedrifter.

Data fra kommuner, fylkeskommuner,
seerbedrifter og kirkelige fellesrad over-
fares elektronisk til Statistisk sentral-
byra som filuttrekk fra deres regnskaps-
systemer. Fra 2004 er det ogsé innfgrt
elektronisk innrapportering fra kirkelige
fellesradene. Innrapporteringen av regn-
skapsdata er integrert i KOSTRA (KOm-
mune-STat-RApportering). KOSTRA er
et nasjonalt informasjonssystem som gir

15 Funksjonene 320, 330, 373 og 710 i KOSTRAs
kontoplan omklassifiseres til kommunal forret-
ningsdrift.
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Kommunene farer et finansielt orientert regnskap

i trad med kommuneloven og budsjett- og regn-
skapsforskriftene. Kommuneregnskapet er arbeids-
kapitalorientert i og med at regnskapet skal vise all
tilgang og anvendelse av midler. Arbeidskapitalen
er lik differansen mellom omlgpsmidler og kortsiktig
gjeld. Det innebaerer at kommuneregnskapet sier
noe om kommunens evne til & dekke sine betalings-
forpliktelser pa kort og lang sikt.

Et grunnleggende regnskapsprinsipp i kommune-
regnskapet er at regnskapet skal feres etter anord-
ningsprinsippet. Dette prinsippet innebaerer at alle
kjente utgifter/utbetalinger og inntekter/innbetalin-
ger i aret skal tas med i bevilgningsregnskapet for
vedkommende ar, enten de er betalt eller ikke nar
regnskapene avsluttes. At transaksjonen er «kjent»
innebaerer at varer og tjenester ma vaere levert/utfert
eller mottatt i regnskapsperioden. Det er dermed
ikke betalingstidspunktet som er avgjerende for
regnskapsfagringen, men som hovedregel anskaffel-
ses- og anvendelsestidspunktet.

| kommuneregnskapet blir varige driftsmidler utgifts-
fart i sin helhet i anskaffelsesaret. Dette ferer som
regel til en ubalanse mellom inntekter og utgifter.
Ubalansen salderes ved at bruk av lanemidler inn-
tektsfares i bevilgningsregnskapet. | tillegg blir varige
driftsmidler aktivert i balanseregnskapet i anskaf-
felsesdret. | fglge budsjett- og regnskapsforskriftene
skal kommunene foreta ordinaere avskrivninger av
varige driftsmidler i balanseregnskapet. Hensikten

Boks 3.2. Om kommuneregnskapet og anordningsprinsippet’

med disse avskrivningene er primaert a synliggjere
verdiforringelsen av de varige driftsmidlene. Kom-
munene er palagt & fere ordinzere avskrivninger i
sine driftsregnskaper (tilsvarende resultatregnskap),
men disse gir ikke resultateffekt.

| driftsregnskapet fares ordinaere avdrag pa lan
knyttet til varige driftsmidler. Det er ikke stilt krav
om noen belastning i driftsregnskapet for varige
driftsmidler som ikke er finansiert ved opptak av lan.
Kommuneloven angir at det i budsjettet og regnska-
pet skal vaere tatt med «ngdvendige» avsetninger.
Ut over reglene om inndekning av underskudd, av-
setninger av overskudd pa kommunaltekniske tje-
nester og ubrukte statstilskudd gremerket bestemte
formal, er det ikke naermere angitt hva som ligger i
begrepet «ngdvendige avsetninger». Det er derfor
overlatt til det enkelte kommunestyret a avgjgre
hvor store avsetninger som skal foretas som fglge av
kapitalslitet i aret.?

Utarbeidelsen og utgivelsen av standarder for god
kommunal regnskapsskikk i henhold til gkonomire-
glene i kommuneloven, samt fortolkningen av prin-
sipielle spgrsmal til tilknytning til standarder, ligger
under Foreningen for god kommunal regnskaps-
skikk.

' http://www.gkrs.no/
2 http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/tema/Kommune-_
og_fylkesforvaltning/Kommuneokonomi/Kommuneregnskap

styringsinformasjon om kommunal og
fylkeskommunal virksomhet. Tjenester og
bruk av ressurser pa ulike tjenesteomrader
registreres og sammenstilles for & gi rele-
vant informasjon til beslutningstakere og
andre, bade nasjonalt og lokalt. Informa-
sjonen skal tjene som grunnlag for analy-
se, planlegging og styring, og herunder gi
grunnlag for & vurdere om nasjonale mal
oppnas.

3.2.2. Regnskapsprinsipper
Kommunene, fylkeskommunene og
kirkelige fellesrad fplger kommune-
lovens regnskapsbestemmelser, og forer
et inntekts- og utgiftsregnskap, eller

bevilgningsregnskap som det ofte benev-
nes, som bestar av et driftsregnskap og et
investeringsregnskap. Dette fgres etter an-
ordningsprinsippet, noe som inneberer at
regnskapet skal omfatte alle gkonomiske
midler som disponeres for dret, og anven-
delsen av midlene. Alle kjente utgifter og
inntekter i aret skal tas med i drsregnska-
pet for vedkommende ar, enten de er be-
talt eller ikke nér arsregnskapet avsluttes.
Anordningsprinsippet ligger derfor neer-
mere periodiseringsprinsippet enn statens
kontantprinsipp. Det er likevel noen ve-
sentlige forskjeller mellom anordnings- og
periodiseringsprinsippet. Den viktigste er
at skatteinntektene i kommuneregnskapet
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baserer seg pa innbetalt skatt, ikke utlignet
skatt slik periodiseringsprinsippet tilsier.

Nar det gjelder de kommunale og fylkes-
kommunale foretakene kan de fgre sine
regnskaper etter kommunelovens bestem-
melser (anordningsprinsippet) eller regn-
skapsloven (periodiseringsprinsippet).
Interkommunale samarbeider skal som
hovedregel innlemmes i vertskommunens
regnskap. Dersom de stiller opp egne regn-
skap, skal de fglge kommunale regnskaps-
prinsipper. Kommunale og fylkeskommu-
nale foretak skal som hovedregel stille opp
regnskap etter kommunale regnskapsprin-
sipper. Dersom de driver naringsvirksom-
het, det vil si forretningspreget virksom-
het, kan de velge & sette opp regnskap
etter regnskapsloven, altsa periodiserings-
prinsippet. Interkommunale selskaper skal
som hovedregel folge regnskapslovens
bestemmelser. IKS kan i selskapsavtalen
likevel vedta at de i stedet skal fglge kom-
munale regnskapsprinsipper.

Regnskapstallene som inngar i dette ka-
pitlet, er konvertert over til nasjonalregn-
skapets gruppering slik at kommunefor-
valtningen kan sammenlignes med andre
sektorer i gkonomien. Det er imidlertid
ikke foretatt noen periodiseringer utover
det som fremkommer i regnskapene. Det
betyr at det kun er bokfgrte tall som pre-
senteres. Dermed er for eksempel skat-
teinntektene basert pa innbetalt skatt, og
ikke utlignet skatt.

3.3. Kommuneforvaltningens
inntekter og utgifter

Inntekter og utgifter slik de omtales i dette

kapitlet, er definert i vedlegg. Det samme

er enkeltkomponentene i tabellene og de

ulike overskuddsbegrepene.
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3.3.1. Kommuneforvaltningens
inntekter
Kommuneforvaltningens inntektsutvikling
siden 1995 er sterkt pavirket av overfgring
av oppgaver til statsforvaltningen. Kom-
muneforvaltningens totale inntekter var
pa 173 milliarder kroner i 1995. Til sam-
menligning var statens inntekter pa 398
milliarder. I 2005 hadde kommuneinntek-
tene steget med 43 prosent, til 248 milli-
arder, mens den tilsvarende gkningen for
staten var pa 131 prosent. En viktig arsak
til dette er at staten har overtatt ansvaret
for sykehusene, samt oppgaver innen bar-
ne- og familievern og rusomsorg fra fylkes-
kommunene. Disse reformene resulterte
bade i reduserte skatteinntekter og lavere
overfgringer fra staten. I tillegg har staten
de siste drene hatt betydelige inntekter fra
petroleumssektoren. Dette er inntekter
som i stor grad avsettes i Statens pensjons-
fond - Utland.

Kommuneforvaltningens stgrste inntekts-
kilder er skatteinntekter, overfgringer fra
staten og gebyrer for kommunale tjenester.
I de siste arene har disse utgjort naerme-

re 95 prosent av brutto inntekter. Andre
inntektskilder er formuesinntekter, andre
overfgringer og kapitalinntekter. Sammen-
setningen av inntektene i kommunefor-
valtningen er vist i tabell 3.1.

Skatter og avgifter er den viktigste inn-
tektskilden gjennom hele tidrsperioden
med en andel pd mellom 40 og 45 prosent
av inntektene. Skatter vil her si skatt pa
inntekt og formue, mens avgifter er eien-
domsskatt, naturressursskatt og konse-
sjonsavgifter fra kraftselskaper. Nar det
gjelder skatt pa inntekt og formue er bide
skattegrunnlag og skattesats (skattegre)
regulert av de sentrale myndigheter. Det
vil si at Stortinget bestemmer en mak-
simalsats for kommuner og fylkeskom-
muner i det drlige skattevedtaket. Lokale
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Tabell 3.1. Kommuneforvaltningen. Inntekter etter art i prosent av driftsinntekter. Utvalgte ar

1995 1998 2001 2004 2005
Skatter og avgifter 44,0 43,7 42,3 43,3 43,4
Overfgringer 40,5 40,3 40,2 38,1 38,4
Gebyrer 13,8 13,6 12,5 14,2 13,9
Formuesinntekter 1,7 2,4 5,0 4,5 4,3
Driftsinntekter 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Driftsinntekter i mrd. kr. 172,5 203,0 254,2 233,9 248,5
Kilde: Statistisk sentralbyra
Tabell 3.2. Kommuneforvaltningen. Skattearter i prosent av skatteinnekter i alt. Utvalgte ar

1995 1998 2001 2004 2005

Eiendomsskatt 3,8 3.1 2,6 3,5 4,0
Naturressursskatt og konsesjonsavgift 0,6 2,0 1,9 2,1 2,1
Skatt pa inntekt og formue, forskuddspliktige 86,6 87,4 95,5 94,4 93,9
Skatt pa inntekt og formue, etterskuddspliktige 9,0 7.5 - - -
Skatter og avgifter i alt 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Skatter og avgifter i alt i mrd. kr. 75,9 88,6 107,6 101,3 107,7

Kilde: Statistisk sentralbyra

myndigheter kan dermed vedta lavere
satser. I praksis velger alle hgyeste sats.
Eiendomsskatt, naturressursskatt og kon-
sesjonsavgifter er skatteinntekter der kom-
munene i stgrre grad kan bestemme skat-
tegrunnlag og skattesats selv.

Av tabell 3.2 fremgar det at ordineer skatt
pa inntekt og formue er den dominerende
skattearten i forvaltningen med en andel
pa omtrent 95 prosent av samlede skatter
og avgifter. Det alt vesentligste kommer
fra forskuddspliktige skatteytere, men til
og med 1998 tilfalt ogsa en del selskaps-
skatten kommunene. Dette vises under
etterskuddspliktige i tabellen. Kommunal
selskapsskatt ble avviklet fra 1999, men
er tilbakefgrt kommunene fra 2005. Sel-
skapsskatten er imidlertid i 2005 utbetalt
som rammeoverfgring fra staten pd grunn-
lag av bedriftenes arsregnskap 3 &r tidli-
gere. Videre viser tabell 3.2 at avgiftene,
det vil si eiendomsskatt, naturressursskatt
og konsesjonsavgifter, til sammen kun ut-
gjer rundt 5 prosent av samlede skatteinn-
tekter.

Den nest stgrste inntektskilden for kom-
muneforvaltningen er overfgringer, med
en andel pa om lag 40 prosent av inntek-
tene. Det alt vesentligste av overfgringene
kommer fra staten i form av generelle ram-
meoverfgringer og gremerkede tilskudd.
Rammeoverfgringene fordeles mellom
kommuner og fylkeskommuner gjennom
inntektssystemet. Hensikten med dette
systemet er 4 legge forholdene til rette
gkonomisk for et noenlunde likeverdig
tjenestetilbud i alle kommuner og fylkes-
kommuner. Inntektssystemet sgker derfor
a jevne ut bade forskjeller i inntekter og ut-
gifter. Dette innebaerer at det kompenseres
for lave skatteinntekter og hgye utgifter
som skyldes forhold utenfor enkeltkom-
munens kontroll.

Tabell 3.3 viser hvordan kommuneforvalt-
ningens overfgringer fra staten fordeler
seg pa rammeoverfgringer og gremer-
kede tilskudd. P4 midten av 1990-tallet
utgjorde rammeoverfgringene cirka 60
prosent av overfgringene. De resterende
overfgringene kom som ulike gremerkede
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Boks 3.3. Fakta om inntektssystemet'

Inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner
ble innfart i 1986, og er et system for fordeling av
rammetilskudd mellom kommuner og mellom fylkes-
kommuner. Innfaringen av inntektssystemet innebar
en endring i statens styring av kommunesektoren.
@remerkede tilskudd rettet mot bestemte formal ble
redusert i omfang og erstattet med rammetilskudd
som kommuner og fylkeskommuner fritt kunne
disponere innenfor gjeldende lov- og regelverk. De
viktigste malene med & innfere inntektssystemet var
& oppna en mer rettferdig inntektsfordeling mellom
kommuner og mellom fylkeskommuner, & oppna
effektiviseringsgevinster ved at kommuner og fylkes-
kommuner ble gitt starre handlefrihet og a gi kom-
muner og fylkeskommuner bedre oversikt over egne
inntektsforhold.

Etter innfaringen av inntektssystemet i 1986 er det
foretatt en rekke stgrre og mindre endringer i sys-
temet. Det foretas kontinuerlig mindre endringer i
systemet, blant annet knyttet til innlemming av gre-
merkede tilskudd og oppgaveendringer. De stgrste
omleggingene skjedde i 1994, da de ulike sektortil-
skuddene ble slatt sammen til ett utgiftsutjevnende
tilskudd, og i 1997 som felge av Rattsg-utvalgets
farste delutredning (NOU 1996:1). Hovedelemen-
tene i dagens inntektssystem er:

- Inntektsutjevning

- Utgiftsutjevning

- Innbyggertilskudd

- Nord-Norgetilskudd

- Regionaltilskudd

- Skjgnnstilskudd

Inntekts- og utgiftsutjevningen bidrar til & utjevne de
gkonomiske forutsetningene for et likeverdig tjenes-
tetilbud mellom kommuner og mellom fylkeskom-
muner. Gjennom inntektsutjevningen foretas det
delvis utjevning av forskjeller i skatteinntekter. Fra
0g med 2000 har inntektsutjevningen blitt avregnet
lgpende gjennom aret. Kommuner som har skat-
teinntekter under et gitt niva i forhold til landsgjen-
nomsnittet («referansenivaet») mottar en bestemt
andel («kompensasjonsgraden») av differansen
mellom eget niva og referansenivaet. Samtidig trek-
kes kommuner som har skatteinntekter over et gitt
niva («trekkniva») en viss andel. Fra og med 2005
er referansenivdet satt til 100 prosent av landsgjen-
nomsnittet, mens kompensasjons- og trekkgraden
er satt til 55 prosent. | tillegg til denne symmetriske

inntektsutjevningen gis kommuner med skatteinn-
tekter under 90 prosent av landsgjennomsnittet en
tilleggskompensasjon.

Utgiftsutjevningen kompenserer for forskjeller i
beregnet utgiftsbehov knyttet til nasjonale vel-
ferdstjenester. Gjennom utgiftsutjevningen gis det
full kompensasjon for ufrivillige kostnads- og et-
tersparselsforhold, som er oppsummert i de sakalte
kostnadsngklene. Innbyggertilskuddet fordeles i
utgangspunktet med et likt belgp per innbygger,
og ivaretar behovet for inntektstilfgrsel fra staten til
kommunesektoren.

Nord-Norgetilskuddet og regionaltilskuddet er re-
gionalpolitisk begrunnede tilskudd, som skal bidra
til & gi kommuner og fylkeskommuner i Nord-Norge
0g sma kommuner bedre gkonomiske rammebe-
tingelser enn de gvrige kommuner og fylkeskom-
muner. Gjennom a legge til rette for et hayere niva
pa kommunale og fylkeskommunale tjenester sgker
en & opprettholde bosettingsmgnsteret og bevare
levedyktige lokalsamfunn. Mens inntekts- og ut-
giftsutjevningen isolert sett bidrar til & utjevne de
gkonomiske forutsetningene for et likeverdig tjenes-
tetilbud, skaper Nord-Norgetilskuddet og regional-
tilskuddet nye inntektsforskjeller mellom kommuner
og mellom fylkeskommuner.

Det ordinaere skjgnnstilskuddet kan betraktes som
et supplement til den faste delen av rammetilskud-
det, og skal blant annet ivareta spesielle lokale
forhold som ikke fanges opp av den kriteriebaserte
utgiftsutjevningen. | tillegg bestar skjennstilskuddet
av saerskilte kompensasjonsordninger som skal be-
grense inntektsreduksjoner som fglge av endringer i
inntektssystemet og kompensasjon for omlegging av
ordningen med differensiert arbeidsgiveravgift.

| tillegg til de ordningene som er nevnt over bestar
inntektssystemet av overgangsordning (som begren-
ser inntektsendringer fra ar til ar), inndelingstilskudd
(som hindrer tilskuddsreduksjon pa grunn av kom-
munesammenslutninger), hovedstadstilskudd til Oslo
fylkeskommune og en korreksjonsordning for elever
i statlige og frittstaende skoler.

' Kilde: Norges offentlige utredninger 2005:18, Fordeling,
forenkling, forbedring - Inntektssystemet for kommuner og
fylkeskommuner.
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tilskudd og andre overforinger fra private.
Pa slutten av 1990-tallet og pa begynnel-
sen av 2000-tallet ble andelen rammeover-
foringer vesentlig redusert og gremerkede
tilskudd gkt. Dette mé ses i sammenheng
med at flere reformer og satsingsomréader,
blant annet innen eldreomsorg, psykiatri
og barnehager, har hatt gremerket finansi-
ering i denne perioden.

Tabellen viser at rammeoverfgringene,
inkludert momskompensasjon, i 2004 og
2005 igjen utgjgr mer enn 60 prosent av
samlede overfgringer. Dette er et resultat
av at flere av de ovennevnte gremerkede
tilskuddene etter hvert har blitt innlemmet
i rammeoverfgringene.

Ogsé gebyrer, det vil si brukerbetalinger
for kommunale tjenester, er en betydelig
inntektskilde. Gebyrene utgjor arlig mel-
lom 12 og 14 prosent av kommuneforvalt-
ningens brutto inntekter. Kommunene og
fylkeskommunene har, innenfor rammen
av gjeldende lover og forskrifter, en viss
frihet til & fastsette satser for egenbetaling
og avgifter pA kommunale tjenester. For
tjenester der virksomheten har karakter
av myndighetsutgvelse, eller kommunen
langt pa vei har monopol pa tjenestene,
kommer selvkostprinsippet til anvendelse.
Det vil si at kommunen ikke kan ta en pris
som overstiger produksjonskostnadene.
De star imidlertid fritt til & ta en lavere
pris. Unntaket er renovasjonsavgiftene,

Boks 3.4. Fakta om momskompensasjons-
ordningen’

Fra 1. januar 2004 ble det etablert en ny, generell
momskompensasjonsordning for kommuner og
fylkeskommuner. Den generelle ordningen erstat-
tet den begrensede momskompensasjonsordnin-
gen som hadde veert i drift siden 1. mai 1995.

Bakgrunnen for ordningen er at kommunale og
fylkeskommunale virksomheter i hovedsak ope-
rerer utenfor merverdiavgiftssystemet. Dette gjor
at de ikke pa vanlig mate far fradrag for innga-
ende merverdiavgift pa sine innkjgp. Dermed blir
det i utgangspunktet billigere for kommunene &
produsere avgiftspliktige tjenester selv, framfor a
kigpe de fra private akterer. Med den generelle
momskompensasjonsordningen far kommunene
og fylkeskommunene kompensert merverdiavgift
pa slike kjgp, og formalet med ordningen er a
neytralisere konkurransevridninger.

Ved innfagringen av momskompensasjonsordnin-
gen ble det fastsatt som et prinsipp at ordningen
finansieres av kommunesektoren selv gjennom

et trekk i rammetilskuddet. | utgangspunktet skal
derfor verken staten eller kommunesektoren tjene
eller tape pa momskompensasjonsordningen. |
den grad ordningen over tid farer til mer effektiv
ressursbruk, vil kommunene og fylkeskommunene
beholde gevinsten.

' Kilder: Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg for
kommunal og fylkeskommunal gkonomi, desember 2004
(Kommunal og regionaldepartementet, rundskrivnr:
H-28/04) og pressemelding nr. 120/2003 fra Finans-
departementet.

der kommunene er palagt & prise til selv-
kost. Gebyrinntektene fordelt pé ulike tje-
nesteomrader er vist i tabell 3.4.

Tabell 3.3. Kommuneforvaltningen. Overfaringsarter i prosent av overferinger i alt. Utvalgte ar

1995 1998 2001 2004 2005
Overfgringer fra statsforvaltningen 96,3 96,8 97,2 96,6 96,4
Rammeoverfaringer 60,8 57,0 51,9 52,9 50,8
@remerkede tilskudd 35,5 39,8 45,3 34,7 34,4
Momskompensasjon - - - 9,0 11,2
Andre overfaringer 3,7 3,2 2,8 3,4 3,6
Overfaringer i alt 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Overfgringer i alt i mrd. kr. 69,8 81,9 102,1 89,0 95,6

Kilde: Statistisk sentralbyra
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Tabell 3.4. Kommuneforvaltningen. Gebyrinntekter fordelt pa naering. 2003-2005

Milliarder kroner | prosent av Prosen?vis

samlede gebyrer endring

2003 2004 2005 2005 03/04 04/05

Vannforsyning 3,6 3,7 3,8 11,2 1,8 5,1

Avlgps- og renovasjonsvirksomhet 8,2 8,6 8,5 24,7 53 -0,7

Administrasjon 7,2 7.9 8,6 25,1 10,0 9,4

Undervisning 1,2 1,3 1,4 4.1 4,0 8,0

Kultur og idrett 05 05 05 1,6 9,8 79

Helse og omsorg 106 11,2 11,5 33,4 5,8 2,2
herav

Barnehager 2,8 2,7 2,9 8,4 -1,7 6,8

Pleie av eldre og funksjonshemmede 5,1 5,4 5,3 15,3 55 -21

Samlede gebyrer 31,3 33,2 344 100,0 6,1 3,8

Kilde: Statistisk sentralbyra.

' Neeringsinndelingen er basert p& SSBs Standard for naeringsgruppering SN2002, som bygger pa EU-standarden NACE Rev.1.

Av tabell 3.4 gér det fram at de stgrste
gebyrinntektene kommer fra vannforsy-
nings-, avlgps- og renovasjonstjenestene. I
2005 utgjorde disse mer enn en tredjedel
av de samlede gebyrinntektene. Nesten
like store er egenbetalingene for helse- og
omsorgstjenester. Tabellen viser ogsa at
gebyrinntektene har vokst pé alle omrader
de siste drene. Nér det gjelder egenbetalin-
ger i kommunale barnehager har gebyrene
kun gkt moderat til tross for at bade antall
barn og antall oppholdstimer i kommunale
barnehager har gkt i perioden. Arsaken til
det er gkte driftstilskudd, samt regler om
maksimal foreldrebetaling som ble innfgrt
1. mai 2004.

For & vurdere stgrrelsen pa gebyrene i
forhold til verdien pé de tjenestene som
produseres i kommuneforvaltningen,

kan man se pa produksjonen fra nasjo-
nalregnskapet. I kommunal forvaltning,
som i annen ikke-markedsrettet virksom-
het, males produksjonen som summen av
innsatsfaktorene, det vil si lgnnskostnader,
produktinnsats og kapitalslit. Spesielt for
kommuneforvaltningen er imidlertid be-
handlingen av vannforsyningen og avlgps-
og renovasjonsvirksomheten. Dette er
markedsrettet virksomhet, der inntektene,
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altsé gebyrene, overstiger de lgpende ut-
giftene. Differansen framkommer som et
driftsresultat som legges til nar produk-
sjonen i kommuneforvaltningen beregnes.
Produksjon og gebyrer presenteres i tabell
3.5.

Som tabell 3.5 viser, er det bare innen
vannforsyning og avlgps- og renovasjons-
virksomhet gebyrene er pé niva med pro-
duksjonen. Pa de gvrige omradene dekker
egenbetalingene kun en mindre del av hva
det koster & produsere tjenestene. Innen
helse og omsorg utgjgr gebyrene i un-
derkant av 11,5 milliarder kroner, mens
produksjonen er beregnet til 83,7 milliar-
der kroner. For undervisningssektoren er
tallene henholdsvis 1,4 og 66,7 milliarder
kroner.

Frie inntekter er et begrep som ofte benyt-
tes nér Storting og regjering behandler
kommunegkonomien. Dette er inntek-

ter der det ikke ligger noen bindinger pé
anvendelsen. Frie inntekter utgjgres i ho-
vedsak av skatteinntekter og rammeover-
foringer fra staten. Motsatsen er bundne
inntekter, det vil si inntekter som ma be-
nyttes til spesifikke formal. Dette vil grovt
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Tabell 3.5. Kommuneforvaltningen. Produksjon og gebyrer etter naering. Millioner kroner. 2005

Vann- Avlqp %9 Adminis-  Under- Helse  Kultur Kommune-

forsyning renovasjons- trasjon  visning °9 99 fqrvalt—

virksomhet omsorg idrett ningen

Lannskostnader 642 1113 19089 49062 65348 1645 136 899
Produktinnsats 1703 5031 16635 13024 14551 1617 52 561
Kapitalslit 1184 1801 5610 4635 3846 1178 18 254
Driftsresultat 319 579 - - - - 898
Produksjon 3848 8524 41334 66721 83745 4440 208612
Gebyrer 3848 8524 8 648 1399 11493 534 34 446
Gebyrer i prosent av produksjon  100,0 100,0 20,9 2,1 13,7 12,0 16,5

Kilde: Statistisk sentralbyra

sett vaere gremerkede tilskudd fra staten
og gebyrer.

Skatter, overfgringer og gebyrer utgjor til
sammen omtrent 95 prosent av kommu-
neforvaltningens inntekter. De resterende
inntektene kommer i form av formuesinn-
tekter, det vil si rente- og utbytteinntekter.
Disse kan variere en del fra ar til r, men
utgjor likevel en relativt liten del av kom-
muneforvaltningens brutto inntekter.

3.3.2. Kommuneforvaltningens utgifter

I likhet med inntektssiden kan ogsa ut-
giftssiden i kommuneforvaltningen deles
inn i hovedgrupper basert pa utgiftsarter.
Dette er gjort i tabell 3.6.

Tabellen viser at lgnnskostnader er den
Kklart stgrste utgiftsposten i kommunefor-
valtningen. Mer enn halvparten av totale
utgifter gar til lgnninger til kommunalt
ansatte. Lgnnskostnader bestér av lgnn
inkludert overtidslgnn til fast ansatte og
vikarer, samt sosiale kostnader som pen-
sjonsinnskudd og arbeidsgiveravgift. Sy-
kelgnnsrefusjoner kommer til fratrekk i
lgnnskostnader. Fordelingen av lgnnskost-
nader mellom de ulike enhetene i kommu-
neforvaltningen er vist i figur 3.7.

Tabell 3.7 viser med tydelighet at det er i
kommunene og fylkeskommunene vi fin-
ner den stgrste delen av Ignnskostnadene

i forvaltningen. Fylkeskommunenes andel
er fallende som fglge av betydelig statlig
overtakelse av virksomhet de siste drene.
Selv om utskilling av virksomhet til egne
seerbedrifter foregar i gkende grad, utgjgr
lgnnskostnadene i disse regnskapene fort-
satt mindre enn to prosent av de samlede
lgnnskostnadene. Lgnnskostnader i kirke-
lige fellesrad utgjer rundt én prosent av
samlede lgnnskostnader.

Kjop av varer og tjenester omfatter alt kjgp
av varer og tjenester til bruk i kommunal
produksjon, og kalles ofte ogsa for vare-
innsats. Gjennom de siste 10 arene har
denne utgiftsposten utgjort i underkant

av 20 prosent av utgiftene, og andelen er
svakt synkende.

Produktkjgp er kjgp av varer og tjenester
pa vegne av husholdningene. Eksempler
pa dette er kommunalt tilskudd til private
barnehager og kjgp av sosiale omsorgstje-
nester av private aktgrer. Selv om produkt-
kjop fortsatt utgjer en relativt liten del av
kommuneforvaltningens utgifter, er ande-
len gkende. Dette kan vare indikasjoner
pd en trend der kommunene i stgrre grad
enn tidligere overlater produksjonen av de
lovpalagte tjenestene til private. Dessuten
har barnehagereformen, der Stortinget har
fastsatt klare mal om utbygging av flere
barnehageplasser og lavere foreldrebeta-
linger, fgrt til hgyere kommunalt tilskudd
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Tabell 3.6. Kommuneforvaltningen. Utgifter etter art i prosent av totale utgifter. Utvalgte ar

1995 1998 2001 2004 2005

Lennskostnader 53,8 55,6 55,1 53,6 54,4
Kjap av varer og tjenester 20,0 19,1 19,3 19,5 19,6
Produktkjep til husholdninger 1.7 2,3 3,0 3,4 4,0
Formuesutgifter 3,2 2,3 3,5 2,8 2,7
Subsidier 2,6 2,1 2,0 2,9 3,1
Stegnader til husholdninger 3,9 3,1 2.9 3,4 3,0
Overfaringer 5,0 4,4 4,0 3,2 3,2
Kapitaloverfgringer 0,5 0,2 04 0,5 0,4
Bruttoinvestering i ikke-finansiell kapital 9,2 10,8 9,8 10,6 9,7
Totale utgifter 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Totale utgifter i milliarder kroner

173,1 209,2 262,9 2443 251,8

Kilde: Statistisk sentralbyra

Tabell 3.7. Kommuneforvaltningen. Lennskostnader fordelt pa type enhet. Prosent av samlede
lonnskostnader og millioner kroner. 2001-2005

Lgnn i prosent av samlet lgnn

Lann i mill kr

2001 2002 2003 2004 2005 2005
Fylkeskommuner 28,7 13,1 13,2 11,7 11,8 16 144
Kommuner 70,3 85,2 85,1 85,9 85,5 117 014
Seerbedrifter 0,2 0,5 0,7 1,4 1,7 2334
Kirkelige fellesrad 0,9 1,2 1.1 1,0 1,0 1407
Kommuneforvaltningen 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 136 899

Kilde: Statistisk sentralbyra

til private barnehager de siste arene. Dette
er en vesentlig arsak til den kraftige gknin-
gen i produktkjgpet.

Lgnnskostnader, kjgp av varer og tjenester
og produktkjgp til husholdninger, utgjor
mer enn tre fjerdedeler av totale utgifter.
Der gvrige utgiftsartene er dermed relativt
sma. Subsidier er stgtte til naeringslivet,
mens stgnader til husholdninger omfatter
blant annet sosialhjelp og instroduksjons-
stgnad. Overfgringer er overfgringer til
staten og diverse ideelle organisasjoner.

Bruttoinvestering i ikke-finansiell kapital
er netto anskaffelse, det vil si kjop fratruk-
ket salg, av fast realkapital og tomter og
grunn. Siden slutten av 1990-tallet har
enkelte store reformer bidratt til et relativt
hgyt investeringsnivé i kommuneforvalt-
ningen. En betydelig del av investeringene
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har blitt foretatt i helse- og omsorgssek-
toren. Dette er sarlig et resultat av Hand-
lingsplanen for eldreomsorgen?®, der et

av de viktigste malene har veert enerom
for eldre i institusjon. Gjennom gremer-
kede tilskudd til investeringer satte staten
kommunene i stand til 8 etablere flere
omsorgsboliger og sykehjemsplasser, og
utbedre eksisterende bygningsmasse. Etter
at utbyggingen i eldreomsorgen har avtatt
de siste par arene har satsningen pé full
barnehagedekning bidratt til & holde in-
vesteringene i kommuneforvaltningen pé
et hgyt niva.

Det er imidlertid ikke bare innenfor el-
dreomsorg og barnehager investerings-
nivaet har veert hgyt. Det gjelder ogsa
for skolesektoren. P4 1990-tallet nddde

16 St. meld. nr. 50 1996-97
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Figur 3.3. Kommuneforvaltningen. Utgifter
etter formal i prosent av totale

utgifter. 2005
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

investeringene en topp i 1997, da seksérin-
gene begynte i grunnskolen.

Kommuneforvaltningens utgifter kan ogsa
deles inn i hva som er formalet med utgif-
tene. Forvaltningens brutto utgifter fordelt
pa formal er illustrert i figur 3.3.

Av figuren gér det fram at utdanning, hel-
se, og sosial beskyttelse er de viktigste for-
malene for kommuneforvaltningens utgif-
ter. Til sammen gikk neermere 70 prosent
av totale utgifter til disse tre omrédene i
2005. Utgifter under formaélet utdanning
bestér hovedsakelig av utgifter til drift av
og investeringer i grunnskoler og videre-
gdende skoler. Av figuren gar det fram at
utdanning er det desidert storste formalet
for fylkeskommunenes utgifter.

Boks 3.5. Innholdet i formalgrupperingen for kommuneforvaltningen

Formal 01 - Alminnelig offentlig tjenesteyting:
Politisk styring og kontrollorganer, administrasjon og
personal- og rekrutteringspolitiske tiltak.

Formal 02 - Forsvar:
Ikke relevant.

Formal 03 - Offentlig orden og trygghet:
Brannvern.

Formal 04 - Nzeringsekonomiske formal:
Sysselsettingstiltak og bistand til naeringslivet. Utgif-
ter til veier.

Formal 05 - Miljevern:
Avlgps- og renovasjonsvirksomhet og generell natur-
forvaltning.

Formal 06 - Boliger og naermiljg:
Kommunalt disponerte boliger, bomiljatiltak og
vannforsyning.

Formal 07 - Helse:

Pleie og omsorg for eldre og funksjonshemmede pa
institusjon, skole og helsestasjonstjeneste, legekon-

torer, helsesentre, legevakt, turnusleger, og tannhel-
setjenester.

Formal 08 - Fritid, kultur og religion:

Utgifter vedrerende offentlige plasser, torg, parker,
turveier, barneparker, fritidsklubber, bibliotek, kino-
er, muséer, samfunnshus, idrettslokaler og -anlegg,
presteboliger, kirkegarder, gravlunder og kremato-
rier, forvaltning av kulturminner, stgtte til barne-,
ungdoms- og idrettsorganisasjoner og tilskudd til
folkehgyskoler, livssynsorganisasjoner og kirken.

Formal 09 - Utdanning:

Drift og vedlikehold av grunnskoler, videregdende
skoler, spesialskoler, musikk- og kulturskoler og ut-
gifter vedrgrende skoleskyss.

Formal 10 - Sosial beskyttelse:
Skolefritidsordning, pleie og omsorg for hjemme-
boende eldre og funksjonshemmede, dagsentre,
eldresentre og aktivitetssentre, frivillighetssentraler,
sosialkontorer inkl. utbetaling av sosialhjelp, konflik-
trad, institusjonsopphold og behandlingstiltak for
rusmiddelbrukere, kommunale barnevernstjenester,
fosterhjem, drift og vedlikehold av kommunale bar-
nehager og tilskudd til private barnehager.
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Nér det gjelder formalet sosial beskyt-
telse inkluderer dette utgifter til pleie og
omsorg for eldre som er hjemmeboende
og drift av eldresentre og dagsentre. Her
finner vi dessuten utgifter til barnevern,
sosialkontorer og drift av barnehager. Det
alt vesentligste av utgiftene her finnes i
kommunene. Det samme gjelder for helse,
der vi finner utgifter til pleie av eldre og
funksjonshemmede i institusjon. Formélet
omfatter ogsd utgifter til kommunale lege-
kontorer, helsesentre, skolehelsetjenester,
legevakt og fylkeskommunale tannhelse-
tjenester. For en utfyllende beskrivelse av
innholdet i formalene, se boks 3.3.

3.4. Kommuneforvaltningens
finansielle situasjon og
utvikling

3.4.1. Nettofinansinvesteringene
Nettofinansinvesteringer er en viktig in-
dikator for vurdering av den gkonomiske
utviklingen i kommuneforvaltningen.
Stgrrelsen framkommer som differansen
mellom brutto inntekter og brutto utgifter.
Positive nettofinansinvesteringer viser at
inntektene er stgrre enn de totale utgif-
tene, og bidrar til & gke den finansielle
formuen. Tilsvarende vil negative nettofi-
nansinvesteringer bidra til & redusere den
finansielle formuen. Utviklingen i nettofi-
nansinvesteringene i kommuneforvaltnin-
gen er vist i tabell 3.8.

Som tabell 3.8 viser, har kommuneforvalt-
ningen hatt negative nettofinansinveste-
ringer gjennom hele tidrsperioden. Unn-
taket var 2002, da fylkeskommunene fikk
overfgrt 21,6 milliarder kroner til sletting
av gjeld i forbindelse med at staten overtok
ansvaret for sykehusene. Uten dette ek-
straordinere tilskuddet, ville underskud-
det i kommuneforvaltningen veert 14,6
milliarder dette aret. Det stgrste under-
skuddet ble notert i 2003, med negative
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nettofinansinvesteringer pa naer 16 milliar-
der kroner. Underskuddet ble redusert til
drgyt 3 milliarder kroner i 2005.

De siste 10 arene har bruttoformuesend-
ringen fra drift i kommuneforvaltningen
ikke veert tilstrekkelig til 4 finansiere brut-
toinvesteringene i ikke-finansiell kapital.
Nettofinansinvesteringene var derfor i
denne perioden negative, slik at sektoren
gikk med underskudd. Det er flere arsaker
til det betydelige underskuddet mélt ved
nettofinansinvesteringene de siste arene.
Teknisk beregningsutvalg for kommunal
og fylkeskommunal gkonomi peker blant
annet pa sviktende skatteinntekter og hgyt
investeringsniva'’. Investeringene kan
blant annet knyttes til bygging av enerom
for eldre i institusjon og satsningen pa full
barnehagedekning.

Det kan ogsé veere interessant & se pa ut-
viklingen i inntekter, utgifter og nettofi-
nansinvesteringer i kommuner og fylkes-
kommuner hver for seg. Dette gjores i
tabellene 3.9 0g 3.10.

Tabell 3.9 viser at kommunenes totale
utgifter har oversteget inntektene i hele
perioden, med negative nettofinansinves-
teringer som resultat. Serlig stort var un-
derskuddet i perioden 2002-2004, da det
utgjorde mer enn 5 prosent av inntektene.

Av tabell 3.10 ser vi at bildet er mer sam-
mensatt nar det gjelder fylkeskommunene.
Nettofinansinvesteringene var positive i
1995 og 1997, men dette snudde til et un-
derskudd som gkte fram mot statens over-
tagelse av sykehusene i 2002. Nettofinan-
sinvesteringene i 2002 er sterkt pavirket av
de ekstraordineere gjeldsslettingsmidlene

17 Kilde: Rapport fra Det tekniske beregningsutvalg
for kommunal og fylkeskommunal gkonomi, april
2005 (Kommunal og regionaldepartementet, rund-
skrivnr.: H-3/05).
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Tabell 3.8. Kommuneforvaltningen. Inntekter, utgifter og nettofinansinvesteringer. Milliarder kroner.

1995-2005"

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

A Driftsinntekter
B Driftsutgifter

172,5 180,4 193,1 203,0 215,7 230,2 254,2 231,5 224,2 233,9 248,5
157,2 165,0 172,7 186,7 200,3 211,9 237,2 201,4 213,5 218,3 227,4

C Bruttoformuesendring fra

transaksjoner (A-B) 152 154 204 164 153 183 17,0 30,1 10,7 156 21,2
D Bruttoinvestering i ikke-finansiell

kapital 15,9 16,2 22,1 22,6 251 23,8 257 232 26,6 260 245
E Totale utgifter (B+D) 173,1 181,2 194,7 209,2 225,4 235,7 262,9 224,6 240,1 244,3 251,8
F Nettofinansinvestering (A-E) -06 -08 -1,7 -62 98 -55 -87 69 -158 -104 -3,3

112002 bidrar ekstraordinaere tilskudd fra staten i forbindelse med sykehusreformen til & gke inntektene med 21,6 mrd kr.

Kilde: Statistisk sentralbyra

Tabell 3.9. Kommuner inkl.szerbedrifter og kirkelige fellesrad. Inntekter og utgifter. Milliarder kroner.

1995-2005
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Driftsinntekter 124,1 129,9 139,0 145,9 155,2 165,7 182,7 181,9 190,7 201,6 214,3
Totale utgifter 125,4 130,4 140,9 150,7 162,5 169,7 187,6 191,0 204,6 211,9 217,3
Nettofinansinvesteringer 1,3 05 -19 -48 -73 -40 -50 -91 -13,9 -104 -3,0
Nto.fin.inv. i pst av dr.innt. -1,1 -04 -14 -33 -47 -24 -27 50 -73 -51 -14
Kilde: Statistisk sentralbyra
Tabell 3.10. Fylkeskommuner. Inntekter og utgifter. Milliarder kroner. 1995-2005
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Driftsinntekter 50,0 52,1 559 592 626 669 739 514 356 338 358
Totale utgifter 493 52,4 556 605 651 684 776 353 37,6 338 36,1
Nettofinansinvesteringer 07 -03 03 -14 -24 -15 -3,7 160 -20 -0,1 -0,3
Nto.fin.inv. i pst av dr.innt. 14 -05 05 -23 -39 -22 -50 312 -55 -02 -09

Kilde: Statistisk sentralbyra

fra staten i forbindelse med nevnte reform.
Uten disse ville underskuddet vart betyde-
lig ogsd i 2002. Tall for 2004 og 2005 viser
en bedring av den finansielle situasjonen,
med reduserte underskudd.

3.4.2. Fordringer og gjeld
Kommuneforvaltningens balanse viser
beholdninger av finansielle eiendeler eks-
klusive pensjonsmidler og gjeld eksklu-
sive pensjonsforpliktelser. Institusjonelt
er de kommunale pensjonskassene, som
for eksempel Kommunal Landspensjons-
kasse (KLP), plassert i sektoren finan-
sielle foretak, og faller dermed utenfor

forvaltningen. Av den grunn er ogsa pen-
sjonsmidlene og pensjonsforpliktelsene
tatt ut av kommuneforvaltningens balan-
seoppstilling. Stgrrelsen pa kommunefor-
valtningens fordringer og gjeld er illustrert
ifigur 3.4.

Figur 3.4 viser at gjeld i alt har veert
gkende siden 1995. Unntakene var 1997
0g 2002, da gjelden ble noe redusert
sammenlignet med aret for. Mens gjel-
den belgp seg til omtrent 125 milliarder
kroner ved utgangen av 1995, var den i
2005 oppe i nermere 260 milliarder kro-
ner. Samtidig har ogsa fordringer i alt gkt.
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Figur 3.4. Kommuneforvaltningen. Fordringer Figur 3.5. Kommuneforvaltningen. Netto-
og gjeld i alt. Milliarder kroner. gjeld og nettofinansinvesteringer i
1995-2005 prosent av driftsinntekter. 1995-2005
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Kilde: Statistisk sentralbyra.

Kilde: Statistisk sentralbyra

Fordringer i alt var pd om lag 80 milliarder
kroner i 1995, mens de i 2005 hadde ste-
get til nesten 200 milliarder kroner.

En sentral indikator for & vurdere kom-
muneforvaltningens finansielle posisjon er
nettogjelden. Denne fremkommer som dif-
feransen mellom gjeld i alt og fordringer i
alt. Dette er vist i tabell 3.11.

Tabell 3.11 viser at kommuneforvaltnin-
gens nettogjeld var fallende fra 1995 til
2000. 11995 var nettogjelden pa 45,6
milliarder kroner, mens den var redusert
til 26,5 milliarder kroner i 2000. Netto-
gjelden pavirkes i stor grad av nettofinan-
sinvesteringene. Et underskudd maélt ved

nettofinansinvesteringene, slik kommune-
forvaltningen har hatt de siste 10 arene,
ma finansieres ved reduksjon i fordrin-
gene eller opptak av ny gjeld. Dette vil gke
nettogjelden. De betydelige underskud-
dene i perioden 2000-2005 bidro sterkt

til pkende nettogjeld i disse drene, slik at
samlet nettogjeld ved utgangen av 2005 er
pa over 61 milliarder kroner. Tallene for
2002 skiller seg imidlertid fra de andre.
Den kraftige reduksjonen i nettogjelden
dette &ret kan knyttes til sykehusreformen.
Som et ledd i at staten overtok ansvaret
for sykehusene fikk kommuneforvaltnin-
gen samlet en ekstraordiner overfgring pé
21,6 milliarder kroner knyttet til gjeld de
hadde akkumulert i forbindelse med drift

Tabell 3.11. Kommuneforvaltningen. Fordringer og gjeld i alt. Milliarder kroner. 1995 - 2005

1995 1996 1997 1998

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Fordringer i alt 79,2 90,3 98,8 1085
Gjeld i alt 124,8 130,6 126,3 140,1
Nettogjeld 45,6 40,4 27,5 31,6

120,8
150,3
29,5 26,5 354 23,2 39,4 576 61,1

148,4 169,1
174,9 204,5

175,6
198,8

172,8 185,6
212,2 2432

196,9
258,0

Kilde: Statistisk sentralbyra
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av sykehusene. Denne overfgringen bidro
til positive nettofinansinvesteringer og la-
vere nettogjeld.

Nettogjelden pavirkes imidlertid ikke bare
av nettofinansinvesteringene. Ogsa ikke
regnskapsfgrte omvurderinger og andre
avstemmingsposter er avgjgrende. I en-
kelte perioder har derfor kommuneforvalt-
ningen redusert sin nettogjeld selv om net-
tofinansinvesteringene har veert negative.
Det var dette som skjedde siste halvdel av
1990-tallet. De betydelige positive om-
vurderingene i denne perioden kan saerlig
knyttes til oppskriving av utlan til og aksjer
i kommunale energiverk. Sammenhengen
mellom nettogjeld og nettofinansinveste-
ringene er vist i figur 3.5.

I figur 3.5 er nettofinansinvesteringene an-
gitt med omvendt fortegn for & vise samva-
riasjonen med nettogjelden. Figuren viser
at nettogjelden var synkende i perioden
1995-2000 til tross for underskudd. Utvik-
lingen i nettogjelden fra og med 2000 ser
derimot ut til i stgrre grad & kunne forkla-
res ved nettofinansinvesteringene. @kende
underskudd har resultert i gkning i netto-
gjelden, mens overskuddet i 2002 bidro til
a redusere den.
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4. Offentlig forvaltning

Offentlig forvaltning bestar av stats- og
kommuneforvaltningen, og er som insti-
tusjonell sektor avgrenset til institusjo-
nelle enheter som enten klassifiseres som
offentlig forvaltningsvirksomhet eller som
ideelle, ikke-markedsrettede organisasjo-
ner finansiert og kontrollert av offentlig
forvaltning, jf. kapittel 1.4.4. Offentlig for-
valtning omfatter derfor alle virksomhe-
ter innenfor offentlig sektor som ikke kan
klassifiseres som foretak. Offentlig forvalt-
ning bestar av enheter som utfgrer forvalt-
ningsmessige oppgaver, og kjennetegnes
blant annet ved dens lovgivende, rettslige
og utgvende myndighet over andre institu-
sjonelle enheter.

Sentrale ansvarsomrader for statsforvalt-
ningen er inntektsomfordeling gjennom
skatter og overfgringer og produksjon av
tjenester innenfor generell administrasjon,
forsvar, politi- og rettsvesen, hgyere utdan-
ning og helse- og sosialtjenester. Kom-
muneforvaltningen har oppgaver innen-
for styring og planlegging samt at den er

Figur 4.1.

Offentlig forvaltning i offentlig sektor

ansvarlig for tjenester innenfor blant annet
oppvekst, helse, pleie og omsorg, utdan-
ning, kultur og samferdsel.

Det siste tidret har vaert preget av sterk
vekst i forvaltningens inntekter. Totale
inntekter i lgpende priser viste over 1 100
milliarder kroner i 2005, noe som var
mer enn dobbelt s& mye som i 1995 da de
totale inntektene var pa drgyt 500 mil-
liarder kroner. Inntektsveksten forklares

i stor grad av store inntekter fra petrole-
umsvirksomheten. Utgiftssiden har ogsa
gkt betydelig i det samme tidsrommet,

fra nesten 500 milliarder kroner i 1995 til
over 800 milliarder i 2005. Utgiftsveksten
skyldes i stor grad gkte utbetalinger fra
folketrygden og utgifter til offentlig tjenes-
teproduksjon. Store overskudd i offentlig
forvaltning i perioden har medfgrt at den
finansielle formuen var pa over 1 900 mil-
liarder kroner i 2005. Stgrstedelen av den
finansielle formuen er plassert i Statens
Pensjonsfond — Utland.

‘ Offentlig sektor ‘

[
Offentlig forvaltning ‘

|
‘ Offentlige foretak

Statsforvaltningen Kommuneforvaltningen

Offentlige ikke-finansielle
foretak

Offentlige finansielle
foretak
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Figur 4.2. Sysselsatte i offentlig forvaltning i
prosent av totalt antall sysselsatte.
1995-2005
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Kilde: Finansdepartementet.

Offentlig forvaltning er en stor arbeids-
giver i Norge. Over 705 000 mennesker
var sysselsatt i forvaltningen i 2005, noe
som utgjorde 30 prosent av landets totalt
2,3 millioner sysselsatte personer. Av de
sysselsatte i offentlig forvaltning jobbet
nermere 260 000 personer i statsfor-
valtningen og nesten 450 000 personer i
kommuneforvaltningen. Malt i timeverk
utgjorde sysselsettingen i offentlig forvalt-
ning 26 prosent, noe som viser at deltids-
arbeid er mer utbredt i offentlig forvalt-
ning enn i arbeidslivet for gvrig.

Andelen ansatte og timeverk i offentlig
forvaltning har veert noenlunde stabil de
siste ti rene. I forbindelse med sykehus-
reformen ble rundt 100 000 sysselsatte
personer flyttet fra kommuneforvaltnin-
gen til statsforvaltningen i 2002. Frem til
eierovertakelsen var kommuneforvaltnin-
gens andel av totalt sysselsatte i offentlig
forvaltning gkende. Etter