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Inngangur

Samkeppnisstaða Íslands í alþjóðlegum samanburði hefur af ýmsum ástæðum verið talsvert til umræðu nokkur undanfarin ár, m.a. með hliðsjón af  umsvifum hins opinbera, þ.e.a.s. fjáröflun og verkefnum ríkis og sveitarfélaga.  Í því sambandi hefur ekki hvað síst verið fjallað um einstaka þætti skattkerfisins og þá um leið skattbyrði einstaklinga og fyrirtækja.  Skattbyrðin ræðst í meginatriðum af stærð og umfangi hins opinbera, og haldi hún áfram að vaxa eftir að viðurkenndum grundvallarþörfum hefur verið fullnægt, má almennt gera ráð fyrir því, að samkeppnishæfni þjóðarinnar skerðist að sama skapi.  Það lætur því að líkum, að niðurstöður samanburðar á skattbyrði einstaklinga og fyrirtækja hér á landi og í nálægum löndum hafi, að teknu tilliti til ýmissa annarra þátta, áhrif á staðarval fólks og fyrirtækja hérlendis sem erlendis fyrr eða síðar. 

Ísland varð í 10. sæti í könnun International Institute for Management Development, IMD, árið 2000.  Niðurstöður úr könnuninni vorun birtar í apríl s.l., en stofnunin gefur árlega út skýrslu þar sem fram kemur mat hennar á samkeppnishæfni landa, miðað við þau skilyrði sem fyrirtækjum eru búin.  Alls náði könnunin til 47 landa og hafði Ísland hækkað um sjö sæti frá árinu áður.  Efni skýrslunnar er flokkað í átta efnisþætti, en þeir eru:  Styrkleiki hagkerfisins, alþjóðavæðing, stjórnsýsla, fjármál, infrastruktur, stjórnun, tækni og vísindi og mannauður.  Ísland varð hinsvegar í 24. sæti samkvæmt niðurstöðum könnunar alþjóðastofnunar í Dvos í Sviss, sem birtar voru í burjun september í ár.  Könnunin náði til 54 ríkja og hafði Ísland fallið um sex sæti frá árinu áður í þeirri könnun.

Hagnýtar og fræðilegar rannsóknir á einstökum þáttum opinberra umsvifa hafa markvisst verið stundaðar víða erlendis um áratugaskeið, einkum á meginlandi Evrópu og  engilsaxneskum málsvæðum vestan hafs og austan.  Fram að þessu hefur lítil rækt verið lögð við kerfisbundnar rannsóknir af þessu tagi hér á landi, þótt endrum og eins hafi verið ráðist í sérstakar úttektir og fyrir liggi mikið upplýsingaefni á þessu sviði, t.d. í gögnum Hagstofu Íslands, Þjóðhagsstofnunar, einstakra ráðuneyta og sveitarfélaga, að Sambandi íslenskra sveitarfélaga ógleymdu. 

Segja má, að hefðarinnar sé nú sárt saknað á þessum síðustu og verstu tímum, þegar sjaldnast er unnt að skírskota til sameiginlegs skilnings með vísan í rannsóknarniðurstöður í umræðunni um hlutverk hins opinbera, og oftar en ekki þarf að taka umræðuna upp frá byrjun.  Í því felst mikil fyrirhöfn og sóun á tíma.  Af þeim sökum má ætla, að markvissar rannsóknir á þessu sviði myndu með tímanum leiða til skilvirkari vinnubragða en tíðkast hafa til þessa og aukins sveigjanleika við mat á breytingum eða þörf á þeim.

Engin von er til þess að tekjustofnanefndin og starfsfólk, sem komið hefur henni til aðstoðar, geti fyllt í  eyður umræðunnar um tekjustofna sveitarfélaga og verkaskipti ríkis og sveitarfélaga eins og vert væri.  Það aftrar þó ekki nefndinni frá því að gera nokkra grein fyrir almennum viðhorfum innan aðildarríkja Evrópuráðsins til málsins, en síðan verður vikið sérstaklega að tekjuöflunarkerfum sveitarfélaganna í Danmörku, Noregi og Svíþjóð, sbr. fylgiskjal I með þessu ágripi, og að lokum reynt að bera tekjustofnakerfið íslenska saman við hvert þeirra og draga af því nokkrar ályktanir. 

I.
Almenn hugmyndafræði

Evrópuráðið gaf árið l997 út skýrslu um fjáröflun evrópskra sveitarfélaga.  Þar kemur m.a. fram, að sveitarfélögin afla meginhluta skatttekna sinna með tekjusköttum og fasteignasköttum, en hlutfall staðbundinna skatta í heildartekjum héraða og sveitarfélaga er afar mismunandi.  Vakin er sérstök athygli á því í skýrslunni, hve tekjuskattar vega þungt í heildartekjum héraða og sveitarfélaga á Norðurlöndum. Bent er á, að í öllum aðildarríkjum Evrópuráðsins beri nauðsyn til að draga úr samanlögðum útgjöldum ríkis og sveitarfélaga samtímis því sem fjárhagslegt sjálfstæði sveitarfélaganna verði aukið og fundnar leiðir til að tryggja sanngjarna skiptingu tekna hins opinbera á öllum stigum stjórnsýslunnar, en víða eru skattlagningar​heimildir nýttar á þremur stjórnsýslustigum og í einstaka tilvikum fjórum.

Í skýrslunni er minnt á, að ekki sé til að dreifa fyrirmynd, er geti hvarvetna átt við fjáröflun héraðs- og sveitarstjórna, heldur þurfi hver þeirra að leita eigin lausna í samræmi við umhvefi sitt og staðbundnar aðstæður.  Engu að síður séu viss grundvallaratriði talin upp í 9. gr. Evrópusáttmálans um sjálfstjórn sveitarfélaga.  Alls eru þar nefnd átta atriði, og voru þau höfð til hliðsjónar við gerð tveggja nefndarálita, sem lögð voru fyrir fund evrópskra ráðherra sveitarstjórnarmála í Lissabon dagana 10. og  11. október 1996.  Umrædd skýrsla er afrakstur fundarins ásamt ályktun ráðherranna, sem ætlað er að  lýsa eftir því sem við á stefnu þeirra í samskiptum við sveitarfélögin.  Tekið skal fram, að sáttmálinn er ekki skuldbindandi í öllum atriðum, en hann birtist með auglýsingu nr. 7 í Stjórnartíðindum árið 1991.

Grundvallaratriði 9. greinarinnar eru í lauslegri þýðingu þessi :

1. Sveitarfélög skulu, innan ramma almennrar efnahagsstefnu hverrar þjóðar, eiga rétt á fullnægjandi tekjum til frjálsrar ráðstöfunar í samræmi við hlutverk sitt að lögum.

2. Tekjur sveitarfélaganna skulu vera í samræmi við ábyrgð þeirra samkvæmt stjórnarskrá og lögum.

3. Sveitarfélögin skulu afla hluta tekna sinna að minnsta kosti með staðbundnum sköttum og þjónustugjöldum, sem þau geta sjálf ákveðið með þeim takmörkunum, sem kveðið er á um í lögum.

4. Tekjustofnar sveitarfélaganna eiga að vera nægilega fjölbreyttir og sveigjanlegir til þess að tryggt sé eins og frekast er kostur, að tekjur af þeim geti fylgt raunverulegri þróun kostnaðar af verkefnum sveitarfélaganna.

5. Aðstoð við sveitarfélög, sem standa höllum fæti fjárhagslega, krefst jöfnunaraðgerða eða annarra hliðstæðra ráðstafana, sem ætlað er að milda afleiðingar ójafnrar tekjuskiptingar og ólíkrar útgjaldabyrði. Aðgerðir af þessum toga eiga ekki að rýra athafnafrelsi hlutaðeigandi sveitarstjórna miðað við það sem ella hefði verið.

6. Haft skal samráð við sveitarfélögin á viðeigandi hátt um það, hvernig skuli staðið að úthlutun framlaga til þeirra.

7. Framlög til sveitarfélaga skulu ekki vera skilyrt og bundin tilteknum verkefnum, þ.e.a.s. eyrnamerkt, ef á annað borð er hægt að komast hjá því.  Framlögin eiga ekki að skerða athafnafrelsi sveitarstjórna innan eigin lögsögu.

8. Sveitarfélög skulu eiga aðgang að innlendum lánsfjármarkaði með þeim lagatakmörkunum, sem um það gilda, þegar þau þurfa að fá lán til fjárfestinga. 

Í ráðherraályktuninni, sem hér um ræðir, er vísað í 9. greinina og ennfremur eftirfarandi:

Meðmæli ráðherranefndar Evrópuráðsins No. R5 frá 1992 um lántökur héraða og sveitarfélaga.

Meðmæli ráðherranefndar Evrópuráðsins No. R3 frá 1996 varðandi greiðsluhalla og óhóflegar skuldir sveitarfélaga.

· Að nauðsynlegt sé, í ljósi efnahagslegra takmarkana í Evrópu, að fylgjast með nýtni á öllum stigum stjórnsýslunnar.

· Að skattbyrðin sé meiri en góðu hófi gegnir að áliti skattgreiðenda í mörgum aðildarríkjum Evrópuráðsins.

· Að skattgreiðendur geri í auknu mæli kröfur um að fá að vita, hvernig tekjum af sköttum og þjónustugjöldum er ráðstafað, og tryggja verði gagnsæ reikningsskil hvarvetna hjá hinu opinbera.

· Að þörf sé á löggjöf og fjármálalegum leikreglum til að samræma þær aðferðir, sem sveitarfélög geti gripið til í því skyni að laða til sín fyrirtækjastarfsemi.

· Að útgjöld sveitarfélaga fari vaxandi, einkum á sviði velferðar- og umhverfismála, ef ekki takist að kalla íbúana til ábyrgðar og fá þá til að  taka aukinn þátt í að halda kostnaðinum í skefjum.

· Að ríkið og allar stofnanir þess verði að leggja sitt af mörkum til að draga úr útgjaldahalla hins opinbera, svo komist verði hjá því, að komandi kynslóðir þurfi að greiða reikninginn fyrir neyslu núlifandi kynslóða.

· Að viðurkennt sé, að eitt grundvallaratriða staðbundins lýðræðis felist í stuðningi við sveitarfélög, sem hafi ekki tök á að afla nægilegra tekna til að geta risið undir ábyrgð á verkefnum sínum.

Með vísan til framangreinds er í ályktuninni fjallað um ýmis undirstöðuatriði eða leiðarljós undir fimm fyrirsögnum auk niðurlagsorða eitthvað á þessa leið : 

Atriði almenns eðlis : Varað er m.a. við skuldasöfnun og óheftri samkeppni héraða og sveitarfélaga á grundvelli mismununar í skattlagningu, er skaði þessa aðila í heild.  Ennfremur er talið æskilegt, ef ekki óhjákvæmilegt, að taka að vissu marki upp staðlaða framsetningu fjárhagsáætlana og reikninga héraða og sveitarfélaga.

Rekstrargjöld:  Lögð er áhersla á jöfnuð tekna og gjalda sveitarfélaga án lántöku. Jafnframt eigi ríkisframlög helst að vera almenn og ekki eyrnamerkt nema í sérstökum tilvikum.

Fjárfestingar og skuldir:  Helstu leiðarljósin eru þessi :

· Ríki ættu að taka upp viðmiðunarreglur, er gerðu sveitarfélögunum kleift að komast hjá því að festast í skuldaviðjum. 

· Endurgreiðslutími lána vegna fjárfestinga ætti ekki að fara fram úr notkunartíma fjárfestinganna, svo ekki borgi aðrir en þeir, sem þær gagnast. 

· Sveitarfélögum ber að forðast áhættusamar leiðir til fjármögnunar.

· Hvetja þarf sveitarfélögin til samstarfs við einkaaðila og frjáls félagasamtök um fjárfrek verkefni með það fyrir augum að ná sem mestri hagkvæmni í uppbyggingu og rekstri. 

· Ríki ættu að freista sveitarfélaganna með sérstökum framlögum til að feta sig inn á braut “sjálfbærra verkefna“ í stað þess að láta þau sjá á eftir peningunum í “varnaraðgerðir“.

· Sveitarfélög ættu að gera fjárfestingaráætlanir til nokkurra ára í senn og endurnýja þær árlega. Ennfremur ættu þau að birta reglulega yfirlit yfir skuldir sínar hverju nafni sem nefnast. 

Jöfnunaraðgerðir:  Lögð er áhersla á sanngjarnt mat á aðstæðum og  óhlutdrægar útreiknings- og úthlutunarreglur, er skaði hvorki best reknu sveitarfélögin né dragi úr viðleitni hinna, sem mest þurfi að reiða sig á jöfnunarframlög, til að ná aukinni hagkvæmni. Ríkisvaldið á ekki að baka sveitarfélögunum kostnað að þarflausu með því að draga þau á greiðslu framlaga, sem þau eiga rétt á, fram yfir umsamda gjalddaga.

Niðurlagsorð:  Auk þess að mæla með því að umræddri ályktun verði komið á framfæri við hlutaðeigandi ríkisstjórnir, var stjórnarnefnd Evrópuráðsins á sviði sveitarstjórnarmálefna falið að halda áfram athugunum sínum á fjármálum sveitarfélaga, m.a. með hliðsjón af eftirtöldum atriðum :

Hvaða hlutverki héruð og sveitarfélög eigi að gegna við lausnir á vanda sprottnum af atvinnuleysi og afleiðingum þess og ráðstafanir til að rjúfa félagslega einangrun, og hvernig þau eigi að láta til sín taka á öðrum sviðum opinberrar  þjónustu, sem er til þess fallin að auka almenn lífsgæði. 

Ólíkum aðferðum við jöfnun tekna og gjalda sveitarfélaga.

Kostum og göllum á mismunandi fyrirkomulagi samstarfs sveitarfélaga við fyrirtæki og frjáls félagasamtök.

Áhrifum evrópskra takmarkana varðandi þjóðarskuldir á fjárhagslegt sjálfræði sveitarfélaganna. (Maastricht-skilyrðin um að árlegur halli af rekstri hins opinbera fari ekki yfir 3% af vergri landsframleiðslu og þjóðarskuldir ekki yfir 60%).  

II.
Tilveruréttur sveitarfélaga

Framkvæmdavaldið, sem lýðræðislega kjörnar ríkisstjórnir og sveitarstjórnir hafa farið með í seinni tíð, hefur lengi verið mönnum hugleikið og skipt þeim í fylkingar.  Víða á Vesturlöndum virðist sem hugsjónirnar hafi í fyllingu tímans vikið fyrir hugmyndum um tæknilegar útfærslur, m.a. á þeim forsendum, að samtryggingin sé þegar í hámarki og í meginatriðum verði ekki betur gert en að standa vörð um núverandi velferðarstig.  Íbúar þessara landa krefjast aukinnar skilvirkni af hinu opinbera og lækkunar á skattbyrðinni, sem reyndar er afar misjafnlega íþyngjandi enn sem komið er.

Valddreifing og breytt verkaskipting ríkis og sveitarfélaga eru á meðal þeirra lausnarorða, sem nefnd hafa verið í umræðunni um leiðir til þess að hafa hemil á útgjöldum hins opinbera án þess að draga úr velferðinni.  Tilvist, hlutverk og fjárhagslegt sjálfstæði sveitarfélaganna hefur, eins og nærri má geta, borið á góma í þessu sambandi og í því sambandi hefur m.a. verið varpað fram spurningum eins og þeirri, hvort framkvæmdavaldinu verði ekki best komið fyrir á einni hendi, þ.e.a.s. hjá ríkinu, í stað þess, að það deili því með sveitarsjórnum og/eða héraðsstjórnum.  Handhafar ríkisvaldsins séu lýðræðislega kjörnir og staðbundnar umboðsskrifstofur ríkisins geti með þeirri tækni, sem nú sé völ á, leitað álits íbúanna á hverju umboðssvæði eftir þörfum, enda neyti hvort sem er æ færri atkvæðisréttar síns í kosningum til héraðs- og sveitarstjórna.  

Afstaða sem þessi nýtur að vísu ekki mikils fylgis víðast hvar, en hún hefur skerpt umræðuna um tilvist sveitarfélaganna yfirleitt.  Í einstökum tilvikum hefur þessi umræða orðið ýmsum hlutaðeigandi aðilum tilefni til að skilgreina betur en áður hlutverk ríkja, héraða, sveitarfélaga og stofnana þeirra.  Í framhaldi af því hefur verkaskiptingu umræddra aðila verið breytt. 

Til þess að gera langa sögu stutta verður hér aðeins tæpt á tvennskonar rökum fyrir tilvist og hlutverki sveitarfélaga og stuðst í því efni við fyrrgreinda skýrslu Evrópu- ráðsins.  Þar segir í fyrsta lagi, að kostir þess að hafa stjórnsýslustigin fleiri en eitt séu m.a. þessir:

Kjósendur fái fleiri tækifæri en ella til að neyta atkvæðisréttar síns og láta vilja sinn í ljós varðandi áherslur og forgangsröðun verkefna.

Kjörnir fulltrúar hafi ekki í eins mörg horn að líta, séu stjórnsýslustigin fleiri en eitt, og geti fylgst betur með embættismönnunum.  Í nýlegum bókum um almannavalsfræði hafi kastljósinu mjög verið beint að tækifærum, sem opinberir starfsmenn kunni að hafa til að þjóna eigin hagsmunum.  Fjölgun upplýstra stjórnmálamanna í hlutfalli við opinbera starfsmenn geti leitt til aukins aðhalds í þessum efnum.

Hugsanlegt sé, að kjósendur eigi hægar með að átta sig á kostnaði á hverju stigi, séu stjórnsýslustigin tvö eða fleiri, en það gerist ekki nema því aðeins að menn geti rakið skatttekjurnar til hvers stjórnsýslustigs fyrir sig og síðan sannreynt, að þær séu í samræmi við útgjöldin á viðeigandi stigi stjórnsýslunnar.

Í öðru lagi er vikið að kostum þess, að opinber þjónusta sé ekki öll veitt á sama stjórnsýslustiginu og m.a. bent á eftirtalin atriði:

Komið sé í veg fyrir einhæfni, þar sem reikna megi með fjölbreytni í magni og gæðum þjónustu, er taki mið af staðbundnum aðstæðum, sbr. 4. grein Evrópusáttmálans um sjálfstjórn sveitarfélaga.

Gefi kost á vali á milli svæða eða staða með hliðsjón af staðbundnu þjónustustigi (og skattbyrði). 

Auki líkur á tilraunum með framboð og fyrirkomulag þjónustunnar og stuðli þannig að framförum. 

III.
Hlutverk og verkaskipting ríkis og sveitarfélaga

Fjármálaleg umsvif og afskipti hins opinbera eru stundum greind í þrjá meginþætti svo sem hér segir:

· Aðgerðir til að koma á og viðhalda efnahagslegum stöðugleika.

· Aðgerðir, sem miða að jöfnun lífskjara.

· Ráðstöfun tekna hins opinbera í samræmi við lög og reglur.

Þessi framsetning kann að þykja full mikil einföldun á flóknum veruleika varðandi samskipti ríkis, héraða og sveitarfélaga, en engu að síður er þarna dregin upp harla góð mynd af meginviðfangsefnum þessara aðila í heild.  

Það er skemmst frá því að segja, að hlutverk héraða og sveitarfélaga er fyrst og fremst talið tengjast ráðstöfun teknanna og e.t.v. þá að takmörkuðu leyti jöfnun lífskjara.  Að öðru leyti komi fyrst og fremst til kasta ríkisvaldsins, er hafi það hlutverk að beita sér fyrir efnahagslegum stöðugleika og almennum aðgerðum til að tryggja sem flestum þegnanna viðunandi lífskjör.  

Í þessu ljósi ættu fjármálaleg umsvif sveitarfélaganna einfaldlega að ráðast af verkefnum, sem sprottin væru af staðbundnum þörfum og þar sem saman gætu farið frumkvæði, framkvæmd og fjármálaleg ábyrgð eins og það hefur verið orðað.  Svo einfalt er það á pappírnum, en viðhorfin til útfærslunnar eru afar mismunandi eins og dæmin sanna og mótast m.a. mjög af sögulegum hefðum og ólíkum aðstæðum í hverju landi.

Samanlögð útgöld sveitarfélaga innan aðildarríkja Evrópuráðsins eru sögð vera allt frá  0.5% (Malta) upp í 27.5% af landsframleiðslu (Svíþjóð) og hlutfall þeirra í útgjöldum hins opinbera í heild leika á bilinu 1.0%-71.0%. Samanlögð útgjöld sveitarfélaganna hér á landi nema nú um 9.5% af landsframleiðslu og rétt um 27% af útgjöldum hins opinbera í heild, en hlutfallið hefur í síðara tilvikinu hækkað úr 21.5% síðan 1995, fyrst og fremst vegna yfirtöku grunnskólans frá og með 1. ágúst 1996.  Annars skera Norðurlöndin sig mjög úr þessum samanburði fyrir hátt útgjaldahlutfall sveitarfélaganna, en í þessu sambandi er m.a. nauðsynlegt að hafa í huga, hversu ólíkur háttur er hafður á fjármögnun almannatrygginga og hversu mismunandi þær eru í einstökum ríkjum, sbr. samanburðaryfirlitið í kaflanum um skattbyrðina hér á eftir. 

Við fyrstu sýn mætti ætla, að sjálfræði sveitarfélaganna yxi í réttu hlutfalli við umsvifin, en þegar grannt er skoðað verður ljóst, að slík tilhögun bryti, án verulegra takmarkana, í bága við lögmætt umboð ríkisvaldsins til að beita sér fyrir efnahagslegum stöðugleika og viðunandi jöfnuði lífskjara.  

Að þessu leyti virðist  sjálfræði sveitarfélaganna fólgið í því, að þau eigi sem heild að geta tekið eða hafnað tillögum um tilfærslur verkefna milli ríkis og sveitarfélaga.  Jafnframt eigi þau að geta treyst því, að þeim verði með atbeina löggjafans tryggðar nægar tekjur til að standa undir kostnaði af  yfirfærðum og nýjum, viðurkenndum verkefnum.  

Með vísan til framangreinds verður að gera ráð fyrir því, að samráð og samstarf ríkis og sveitarfélaga eflist samfara aukinni hlutdeild sveitarfélaganna í opinberum rekstri.  Hérlendis stefnir vissulega í þá átt, sbr. nýlegar breytingar á sveitarstjórnarlöggjöfinni og gildandi samstarfssáttmála fjármálaráðherra, félagsmálaráðherra og Sambands íslenskra sveitarfélaga.  Í athugasemdum með frumvarpi til gildandi sveitarstjórnarlaga nr. 45/1998 segir orðrétt um 101. grein:  

“Í greininni er að finna nýmæli um samskipti ríkis og sveitarfélaga.  Er þar gert ráð fyrir, að komi fram tillögur um meiri háttar breytingar á verkaskiptingu eða fjámálalegum samskiptum ríkis og sveitarfélaga og tekjustofnum sveitarfélaga, sem kveðið er á um í lögum eða gert hefur verið sérstakt samkomulag um, skuli þær teknar til umfjöllunar í sérstakri samráðsnefnd skipaðri fulltrúum ríkisstjórnarinnar og Sambands íslenskra sveitarfélaga, áður en þær eru teknar til formlegrar afgreiðslu.  Tilgangurinn með ákvæði þessu er að stuðla að gagnkvæmu trausti milli ríkis og sveitarfélaga við flutning verkefna.  Sams konar ákvæði hefur verið í samstarfssáttmála ríkis og sveitarfélaga”.

Umfjöllun um málefni sveitarfélaganna að undanförnu þykir hafa leitt í ljós þörf á skýrum leikreglum varðandi samskipti þessara aðila á ýmsum sviðum.  Nærtækt er að leita fyrirmynda í þessu efni hjá grannþjóðunum, sem búa að langri hefð og agaðri vinnubrögðum en hér hafa tíðkast.

IV.
Skattfjáröflun og önnur tekjuöflun sveitarfélaga

Tekjustofnar héraða og sveitarfélaga í Evrópu eru býsna fjölbreyttir og skila þeim afar mismunandi tekjum, en í fyrirspurnarskjali, sem sent var sveitarstjórnarsamböndunum í Danmörku, Noregi og Svíþjóð var tekjuöflun sveitarfélaga og héraða í grófum dráttum flokkuð sem hér segir:

1.
Skattar

2.
Ríkisframlög

3.
Tekjujöfnun sveitarfélaga innbyrðis

4.
Tekju- og útgjaldajöfnunarframlög ríkisins

5.
Endurgreiðslur ríkisins

6.
Greiðslumunur vegna lífeyris-, almanna- og atvinnuleysis​trygginga, svo og virðisaukaskatts

7.
Tekjur samkvæmt gjaldskrám og sérstökum heimildum

8.
Fjármagnstekjur

9.
Óreglulegar tekjur, þ.m.t. tekjur af sölu eigna

10.
Lánsfjáröflun

Skattfjáröflun ríkis og sveitarfélaga er nánar lýst í skýrslu OECD, “Taxing Powers of State and Local Government”, sem kom út í fyrra.

Það væri að æra óstöðugan að reyna að lýsa margvíslegum forsendum, sem lagðar hafa verið til grundvallar skattheimtu og tilhögun hennar í nálægum löndum og þá um leið að gera grein fyrir mismunandi heimildum héraða og sveitarfélaga til beinnar skattlagningar, svo og rétti þeirra til ýmiss konar ríkis- og jöfnunarframlaga, að ógleymdum takmörkunum á frelsi til að leggja á þjónustugjöld og afla lánsfjár.  Af þeim sökum hefur verið gengið út frá því, að beinn samanburður á sundurliðuðum tekjum sveitarfélaga hér og í þeim ríkjum, sem standa okkur næst, þ.e.a.s. Danmörk, Noregur og Svíþjóð, myndi að nokkru leyti leiða í ljós muninn á hlutverki og stöðu sveitarfélaganna.  Niðurstöður samanburðarins eru birtar ásamt skýringum á sérstöku fylgiskjali með þessari greinargerð, en við mat á niðurstöðum ber m.a. að hafa í huga eftirtalin atriði: 

1.
Stjórnsýsla sveitarfélaganna er víða tvískipt.

2.
Heildarskattbyrðin í samanburðarlöndunum er mismunandi.

3.
Fyrirkomulag almanna- og atvinnuleysistrygginga er afar mismunandi.

4.
Í títtnefndri skýrslu Evrópuráðsins er á einum stað vakin athygli á því, að ríkisvaldið setji sveitarfélögunum oft lágmarksviðmiðanir og það kunni að vera álitaefni, hvort ekki beri að líta á sveitarfélögin sem umboðsaðila ríkisins fremur en sjáfstæða aðila í slíkum tilvikum. 

Yrði litið á sveitarfélögin í þessari stöðu sem umboðsaðila, kæmi sterklega til greina að fjármagna verkefni bundin reglum ríkisins um lágmarksviðmiðanir með eyrnamerktum ríkisframlögum. Sveitarfélögin greiddu þá aðeins af skatttekjum sínum kostnaðinn, sem hlytist af því að gera betur en lágmarksviðmiðanir segðu til um. 

Hér á landi myndi þessi tilhögun væntanlega hafa það í för með sér, að dregið yrði úr staðbundinni skattheimtu sveitarfélaganna en skattheimta ríkisins aukin að sama skapi, m.a. með vísan til laga um grunnskólann, svo dæmi sé tekið. 

V.
Hlutur sveitarfélaga í skattfjáröflun hins opinbera í grannlöndunum.

Hér verður m.a. stuðst við fyrrgreinda skýrslu OECD um skattlagningarrétt ríkis og sveitarfélaga, sem út kom í fyrra, en hún markar upphaf nýrrar ritraðar “OECD Tax Policy Sudies”.  Að öðru leyti skal vísað í heimildaskrá, sem fylgir þessari greinargerð.

Í skýrslu OECD er athyglinni fyrst og fremst beint að sjálfsákvörðunarrétti héraða og sveitarfélaga til skattlagningar.  Þar er byggt á eftirfarandi flokkun:

a)
Héraðs- og/eða sveitarstjórnir ákveða skattstofn og álagningarstuðul

b)
Héraðs- og/eða sveitarstjórnir ákveða einungis álagningarstuðul

c)
Héraðs- og/eða sveitarstjórnir ákveða einungis skattstofn

d)
Hlutdeildarfyrirkomulag við skiptingu skatttekna

d.1)
Héraðs- og/eða sveitarstjórnir ákveða skiptingu skatttekna

d.2)
Skiptihlutföllum verður ekki breytt án samþykkis héraðs- og/eða sveitarstjórna

d.3)
Skipting lögbundin, en ríkisvaldið getur einhliða breytt skiptihlutföllum

d.4)
Ríkisvaldið ákveður árlega skiptihlutföll í tengslum við afgreiðslu fjárlaga

e)
Ríkisvaldið ákveður skattstofn og álagningarstuðul

Héraðs- og/eða sveitarstjórnir eru taldar hafa fullkomið eða mikið vald á skattfjáröflun í tilvikum a, b, c, d.1 og d.2, en jafnframt er bent á þann mikla mun, sem er á stjórnkerfum aðildarríkjanna og því sé ógerningur að leggja drög að samræmdri aðferð við álagningu skatta og skiptingu skatttekna í aðildarríkjunum.  Þá beri einnig að hafa í huga, að ríkisvaldið hafi í flestum tilvikum tök á að takmarka skattlagningarheimildir héraðs- og sveitarstjórna.

Rétt þykir að birta hér yfirlit úr OECD-skýrslunni yfir hlutfall skatttekna sveitarfélaga og héraða af heildarskatttekjum í hverju aðildarríkjanna.  Athygli er vakin á því, að yfirlitið er byggt á upplýsingum frá árinu 1995.

Mynd: Skatttekjur héraða og sveitarfélaga flokkaðar eftir frelsi til skattlagningar 
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Innbyrðis hlutföll eftir frelsi til skattlagningar


VI.
Samanburður á skattbyrði einstaklinga og fyrirtækja

Skattbyrðin er í sinni einföldustu mynd sá hluti tekna einstaklinga og fyrirtækja, sem rennur til greiðslu álagðra skatta, beinna sem óbeinna, að teknu tilliti til margvíslegra tekjujöfnunarákvæða, svo sem persónufrádráttar, vaxtabóta o.s.frv. Þessi skilgreining reynist hinsvegar ekki nothæf öðrum en einstökum skattgreiðendum. Í því sambandi mætti t.d. benda á, að fólk með tekjur við skattleysismörk greiðir að líkindum hærra hlutfall af tekjum sínum í virðisaukaskatt en þeir, sem hafa miklar tekjur.  Engu að síður hefur skattbyrðarhugtakið oftast verið takmarkað við það, hversu hátt hlutfall launa eða hagnaðar rennur til greiðslu beinna skatta.

Eftirfarandi yfirlit Sigurðar Ármanns Snævarrs, hagfræðings hjá Þjóðhagsstofnun, varpar nokkru ljósi á vandann, sem við er að etja í þessum efnum, en formáli hans með yfirlitinu er á þessa leið:

“Alþjóðlegur samanburður er jafnan erfiður. Samanburður á skattbyrði er þar ekki undantekning.  OECD hefur um árabil gert athugun á skattbyrði meðal aðildarríkja stofnunarinnar (niðurstöður eru gefnar út annað hvort ár).  Sú athugun byggist á tilbúnum dæmum og er þar miðað við tekjur og skatta launafólks í iðnaði.  Litið er á tekjuskatta, bæði til ríkis og sveitarfélaga, og gjöld sem maður með meðallaunatekjur starfsmanns í iðnaði greiðir.  Hafa verður í huga, að þau laun eru í lægri kanti miðað við meðallaun í löndunum, og einnig að hér er einungis um að ræða einfalda reikninga, sem m.a. taka ekki tillit til eigna eða skulda.

Niðurstaða þessara reikninga er sýnd í töflu og mynd hér á eftir.  Ísland er í 21. sæti með 22% meðal hinna 29 aðildarríkja, en til samanburðar má nefna að Ástralía er miðjulandið með 25% skattbyrði.  Það sem öðru fremur greinir Ísland frá öðrum löndum er, að launþegar greiða ekki iðgjald til almannatrygginga hér á landi, en Hollendingar greiða 27% launatekna til almannatrygginga og miðlandið í þessu tilliti er Finnland þar sem 8% ganga til almannatrygginga, svo dæmi séu tekin”.

Tafla: 
Tekjuskattur og iðgjöld launþega til almannatrygginga sem

hlutfall af launum 1998

Land
Tekju-

skattur
Greiðslur til

almanna-

trygginga
Skatt-

greiðslur

samtals
Heildar-

launatekjur



%
%
%



Danmörk
34
10
43
32.053
1

Þýskaland
21
21
42
29.626
2

Belgía
28
14
42
30.376
3

Finnland
28
8
35
23.281
4

Holland
7
27
34
27.788
5

Svíþjóð
27
7
34
22.377
6

Tyrkland
24
9
33
14.066
7

Noregur
22
8
30
28.098
8

Austurríki
11
18
29
22.640
9

Ungverjaland
17
12
29
6.746
10

Ítalía
20
9
29
23.981
11

Frakkland
14
13
27
20.307
12

Kanada
22
6
27
30.200
13

Bandaríkin
18
8
26
29.076
14

Lúxembourg
12
13
25
27.304
15

Bretland
17
8
25
26.616
16

Írland
20
5
25
22.024
17

Ástralía
24
2
25
29.590
18

Tékkland
10
13
23
11.689
19

Sviss
10
12
22
29.167
20

Ísland
21
0
22
21.622
21

Spánn
14
6
20
18.696
22

Nýja Sjáland
20
0
20
24.332
23

Grikkland
2
16
18
13.973
24

Portúgal
7
11
18
11.235
25

Pólland
16
0
16
8.809
26

Japan
0
7
7
25.788
27

Kórea
2
5
6
20.928
28

Mexíkó
0
3
3
6.950
29

Í “skýrslu Halldórs Ásgrímssonar utanríkisráðherra um stöðu Íslands í Evrópusamstarfi” er sérstakur kafli um skatta og gjöld.  Þar kemur m.a. fram, að samvinna aðildarríkja ESB á skattasviðinu taki fyrst og fremst til óbeinna skatta, en á síðustu árum hafi þó einnig verið lagðar fram tillögur, er varði beina skatta.  Samræming hafi náð lengst á sviði virðisaukaskatts, enda renni hluti hans til ESB í formi aðildargjalds. Skattlagningarrétturinn tilheyri aðildarríkjunum og tekjurnar af innheimtum sköttum falli til hlutaðeigandi ríkis, þótt hluti af framlagi aðildarríkjanna sé reiknað sem hlutfall af stofni til virðisaukaskatts.

Í skýrslunni segir, að álagningarhlutfall virðisaukaskatts hafi ekki verið samræmt, en aðildarríkin hafi komið sér saman um, að skatturinn skuli að lágmarki vera 15%.  Hann megi samt í vissum tilvikum vera lægri, þó ekki innan við 5% og lægri þrepin geti verið tvö, svo sem fram kemur í eftirfarandi töflu úr skýrslunni:

Tafla: Virðisaukaskattshlutföll 1. maí 1999 í ESB-ríkjum

Aðildarríki
Sérstakt lágt þrep*
Lægra þrep
Almennt þrep

Belgía
1.0
6.0
21.0

Danmörk
-
-
25.0

Þýskaland
-
7.0
16.0

Grikkland
4.0
8.0
18.0

Spánn
4.0
7.0
16.0

Frakkland
2.1-2.4
5.5
20.6

Írland
3.6
12.5
21.0

Ítalía
4.0
10.0
20.0

Lúxembourg
3.0
6.0
15.0

Holland
-
6.0
17.0

Austurríki
-
10.0-12.0
20.0

Portúgal
-
5.0-12.0
17.0

Finnland
-
7.0-8.0
22.0

Svíþjóð
-
6.0-12.0
25.0

Bretland
-
5.0
17.5

*Aðildarríki, sem voru með lægra þrep en 5% þegar lágmarkshlutföllin voru tekin upp, fengu að halda því.  Þarna falla t.d. undir matvæli í Frakklandi (4%), lyf, bækur, blöð og tímarit á Ítalíu, í Grikklandi og í Lúxemborg.  Þá er á Bretlandi og Írlandi núllskattur á lyf og barnaföt.

Hér á landi eru virðisaukaskattsþrepin tvö, 24,5% og 14%.  Af töflunni má m.a. ráða með vísan til samanburðaryfirlitsins hér að ofan, að lágur álagningarstuðull virðisaukaskatts kann við mat á skattbyrði einstaklinga að vega mjög á móti háu hlutfalli beinna skatta eins og t.d. hjá Þjóðverjum.

Skattbyrði fyrirtækja er af ýmsum ástæðum vandmetin, nema í afmörkuðum tilvikum.  Forsendur skattlagningar fyrirtækja í einstökum ríkjum eru breytilegar og ört vaxandi viðskipti með “óáþreifanleg verðmæti” flækja málið enn frekar.

Í “skýrslu utanríkisráðherra um stöðu Íslands í Evrópusamstarfi” segir, að ekki séu uppi áform innan Evrópusambandsins um að samræma skatta á fyrirtæki eða tekjuskatta einstaklinga.  Hinsvegar hafi verið álitið nauðsynlegt að setja reglur á afmörkuðum sviðum til þess að koma í veg fyrir skaðlega skattasamkeppni og tryggja starfsemi innri markaðarins.

VII.
Ályktanir af samanburðargögnum

Fyrirliggjandi heimildir gefa til kynna, að gagnvart sveitarfélögunum sé íslenska skattkerfið að öllu samanlögðu einfaldara, gagnsærra og skilvirkara í framkvæmd en skattkerfin í grannlöndunum.  Þar með er enginn dómur lagður á það, hvort íslenska skattkerfið standist sanngirnis- eða réttlætiskröfur betur eða ver en skattkerfin annars staðar á Norðurlöndum.  Hérlendis hefur frá upphafi ríkið tryggt sveitarfélögunum full skil í staðgreiðslu samkvæmt sérstöku samkomulagi.  Frádráttarheimildir framteljenda eru einfaldar og einvörðungu tengdar tekjuskattsálagningu, en persónufrádrætti er m.a. ráðstafað til greiðslu útsvars af tekjum einstaklinga undir skattleysismörkum.  Hér á landi eru skattstofnar sveitarfélaganna aðeins tveir, launatekjur og fasteignaverðmæti.  Sérstakur jöfnunarsjóður sveitarfélaganna stendur undir kostnaði af tekju- og útgjaldajöfnun meðal þeirra og fær til þess 6% af öllum útsvarstekjum, 1.4% af öllum skatttekjum ríkissjóðs og 0.254% af álagningarstofni útsvars á næstliðnu ári.  Þá eru aðeins ótalin eyrnamerkt ríkisframlög vegna húsaleigubóta, einsetningar grunnskóla o.fl.

Það er annars eftirtektarvert, hver ólíkum aðferðum er beitt við jöfnun tekna og útgjalda sveitarfélaga á Norðurlöndum, þótt yfirlýstur tilgangur sé sá sami, þ.e.a.s. að skapa sveitarfélögunum sem jafnasta stöðu til að þjóna íbúunum og e.t.v. ennfremur að koma í veg fyrir hatramma samkeppni milli héraða og/eða sveitarfélaga um fólk, fyrirtæki og fjármagn.  Margt bendir til þess, að staðhættir, fólksfjöldi, stærðardreifing héraða og sveitarfélaga, og þá um leið þéttbýlisstig innan þessara eininga, hafi haft mikil áhrif á mótun viðhorfa til jöfnunaraðgerða og val á leiðum til að nálgast markmiðin.  Þörfin á aðgerðunum er aftur á móti oftast byggð á hlutlægum samanburði á aldurssamsetningu íbúanna og mat á þjónustuþörf, atvinnuhætti, atvinnuþátttöku, launatekjur og mat á möguleikum til skattfjáröflunar, þéttbýlisstig og mat á samgöngukostnaði, svo nokkur kunnugleg dæmi séu tekin.  Aðferðirnar við samanburðinn og matið eru víða mjög þróaðar og útfærslur aðgerðanna, sem fylgja í kjölfarið, tíðum svo flóknar, að þeim verður ekki lýst hér.  Hvað útfærslurnar eða aðferðirnar varðar, skal látið nægja að taka dæmi af Dönum og Norðmönnum, sem valið hafa ólíkar leiðir til jöfnunar.  Danmörk er lítið land en þéttbýlt.  Þar hafa menn kosið að draga úr ríkisframlögum, en leggja þess í stað þeim mun meiri áherslu á jöfnun milli sveitarfélaganna innbyrðis gegnum skattlagningarheimildir þeirra.  Í Noregi, sem er stórt land en strjálbýlt, er reynt að jafna muninn í meginatriðum með almennum og sértækum ríkisframlögum, en að sama skapi minni áhersla lögð á að ná jöfnun innan tekjuöflunarkerfis sveitarfélaganna.  Nærtækt er að draga þá ályktun, að munurinn á Dönum og Norðmönnum í þessum efnum eigi rætur að rekja til þess, að Norðmenn þurfi að leggja meira á sig en Danir til þess að halda öllu landi sínu í byggð.  Það er þó ekki einhlít skýring, ef það reynist rétt, að innan Norðurlanda sé minnstur munur á tekjuöflunarkerfum danskra og sænskra sveitarfélaga.

Á starfstíma tekjustofnanefndar hefur umtalsverð vinna verið lögð í að fá heildarmynd af fjáröflun sveitarfélaga og héraða í Danmörku, Noregi og Svíþjóð, sbr. spurningalista og skýringar á fylgiskjali I með þessari greinargerð, ásamt tekjugreiningar​yfirliti, sem starfsmenn Borgarendurskoðunar í Reykjavík voru beðnir um að leggja grunn að.  Spurningalistinn var sendur með skýringum til samtaka sveitarfélaga í Danmörku, Noregi og Svíþjóð.  Svör bárust frá öllum þremur sbr. fylgiskjal I, en einungis danska sambandið reyndist hafa tök á því að veita viðunandi svör.  Það er reyndar eftirtektarvert í þessu sambandi, hve mikill munur er á efnistökum í svörum Norðurlandaþjóðanna, sem birt eru í OECD-skýrslunni um skattlagningarvald ríkis og sveitarfélaga.  Eftirfarandi samantekt úr svörunum við spurningalistanum og upplýsingum úr OECD-skýrslunni gefur í mjög grófum dráttum til kynna hlutfallslega skiptingu tekna norrænu sveitarfélaganna.

Tafla: Hlutfallsleg skipting tekna norrænna héraða og sveitarfélaga 1998-1999
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Þessu ófullkomna yfirliti er aðeins ætlað að lýsa tekjuskiptingu norrænu sveitarfélaganna í allra stærstu dráttum, enda er þar að nokkru leyti byggt á ófullkomnu talnaefni og e.t.v. full frjálslegum skilgreiningum.  Hlutfall skatttekna af heildartekjum sveitarfélaganna hérlendis virðist svipað og raunin er í Danmörku og Svíþjóð.  Tekjuskipting sveitarfélaganna í Finnlandi og Noregi er talsvert frábrugðin.  Í fyrra tilvikinu ber að hafa í huga, að finnsku héraðsstjórnirnar eru ekki kjörnar heldur skipaðar og starfa í umboði ríkisins og í síðara tilvikinu skal minnt á, að ríkisvaldið greiðir beint kostnaðinn af tekju- og útgjaldajöfnun meðal norsku sveitarfélaganna.  Það lætur því að líkum, að hlutfall skatttekna í heildartekjum sveitarfélaganna í Noregi og Finnlandi sé lægra en í Danmörku og Svíþjóð.  

Íslensku sveitarfélögin reiða sig lítt á ríkisframlög, en virðast hafa hlutfallslega mun meiri tekjur af gjaldskrám og óreglulegum liðum en dönsku, norsku og sænsku sveitarfélögin, þótt þau séu aðeins hálfdrættingur á við hin finnsku.  Að öðru leyti skal vísað í fylgiskjal I og heimildaskrá með þessari greinargerð.
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Fylgiskjal við viðauka

Samanburður á tekjuöflun héraða og sveitarfélaga á Norðurlöndum

Spurningar og svör

Ástæða er til að fara nokkrum orðum um þá vinnu, sem lögð var í að afla nýlegra gagna um tekjuöflun héraða og sveitarfélaga í Danmörku, Noregi og Svíþjóð til samanburðar við fyrirliggjandi upplýsingar um tekjuöflun sveitarfélaganna hérlendis.  Leitað var til heildarsamtaka sveitarfélaga í þessum löndum og leyfi þeirra fengið til að senda þeim spurningalista með skýringum, sem svarað yrði eftir beztu getu, en þó án mikillar fyrirhafnar.  Svörin eru birt á eftir þessum inngangi í sömu röð og þau bárust, þar næst bréfið til samtakanna ásamt spurningalista og skýringum og þessu fylgir að síðustu skrá yfir ýmsar tiltækar heimildir, sem leitað var í, þó svo að í lokin hafi aðeins verið stuðst við hluta þeirra.

Spurningarnar voru samtals 40 og reynt var að láta þær ná til helztu tekjuöflunarleiða héraða og sveitarfélaga í hverju landanna þriggja eins og þeim var lýst í helztu heimildum, sem stuðst var við.  Þannig var frá upphafi ljóst, að enginn aðspurðra myndi þurfa að svara öllum spurningunum.

Reynslan af þessari tilraun leiddi í ljós, að meira þarf til, ef gera á samanburði á tekjuöflun norrænna héraða og sveitarfélaga viðhlítandi skil.  Svörin voru í öllum tilvikum ófullkomin, einkum frá Norðmönnum og Svíum, en þótt svar Dananna væri mun fyllra olli það vonbrigðum, hve takmörkuð svör þeirra voru varðandi framlög og endurgreiðslur ríkisins og þá um leið þær fjárhæðir, sem tengjast tekju- og útgjaldajöfnun.  Ennfremur kom í ljós, að nauðsynlegt er að greina betur en gert hefur verið ýmsar tekjur sveitarfélaganna hérlendis, þegar skatttekjunum sleppir, og skerpa jafnframt á skilgreiningum í því sambandi. 

Norðurlöndin virðast eiga það sammerkt, að í mörgum tilvikum er erfitt að átta sig á innbyrðisviðskiptum í hverju sveitarfélagi eða héraði, og þá um leið tekjum héraða og sveitarfélaga af viðskiptum innbyrðis, þ.e.a.s. viðskiptum héraða sín á milli, svo og milli sveitarfélaga og ekki sízt héraða og sveitarfélaga, en margvíslegar millifærslur, sem torvelt getur verið að rekja, fylgja gjarnan viðskiptum af þessum toga.

Nauðsynlegt er að hafa í huga, að þótt margt sé líkt með skyldum, er fyrirkomulag stjórnsýslu á héraðs og/eða sveitarstjórnarstigi mismunandi frá einu Norðurlandanna til annars og eftir atvikum þótti rétt að láta hér fylgja samandregnar upplýsingar um tilhögun stjórnsýslunnar að þessu leyti í Danmörku, Noregi, Svíþjóð og Finnlandi:

Danmörk er ríflega 43.000 ferkílómetrar og íbúar rétt um 5.3 milljónir.  Ömtin eru 14, hið fámennasta með 45.000 íbúa, en í fjölmennasta amtinu búa ríflega 630.000 manns.  Svonefnd ríkisömt falla landfræðilega að ömtunum.  Ríkisstjórn tilnefnir ríkisamtmenn, en starfslið þeirra hefur meðal annars eftirlit með starfsemi kjörinna amtsráða og sveitarstjórna. 

Sveitarfélögin eru 275 að Kaupmannahöfn og Friðriksbergi meðtöldum, en þessi tvö eru í senn ömt og sveitarfélög. Fámennasta sveitarfélagið er með um 2.400 íbúa, en flestir búa í Kaupmannahöfn, eða rétt innan við 500.000 manns.  Í riti innanríkis- 

ráðuneytisins, útgefnu í nóvember 1998, um verkefni amta og sveitarfélaga og fjármögnun þeirra, kemur meðal annars fram, að 75% nettó rekstrargjalda amtanna tengist rekstri sjúkrahúsa, sjúkratryggingum og málefnum fatlaðra, en um 13% renni til starfrækslu menntaskóla og annarra framhaldsskóla.  Félags- og heilbrigðismál vega þyngst hjá sveitarfélögunum og taka til sín um 55% rekstargjaldanna, en um 27% renna til skóla- og menningarmála.

Í sama riti er vakin athygli á því, að lýsa megi umsvifum og verkaskiptingu ríkis, amta og sveitarfélaga á fleiri en einn veg.  Það sé í mörgum tilvikum álitamál að hve miklu leyti verkefnin eigi fremur að teljast til eins en annars þessara þriggja aðila.  Sveitarfélögin sjái til dæmis um lífeyrisgreiðslur almannatrygginga, en það sé hinsvegar ríkið, sem setji reglurnar.  Af þessum sökum geti menn komist að ólíkum tölulegum niðurstöðum um útgjöld og verkaskiptingu þessara aðila.  Samkvæmt þjóðhagsreikningum afli ömt og sveitarfélög 32% tekna hins opinbera í Danmörku en ráðstafi 54% og séu þá lífeyrisgreiðslurnar taldar með útgjöldum sveitarfélaganna, þótt ríkið endurgreiði þeim þær að fullu.

Noregur er um 324.000 ferkílómetrar að flatarmáli og íbúar þar rétt innan við 4.5 milljónir.

Fylkin eru 19 og íbúafjöldi þeirra er frá 75.000 í fámennasta fylkinu upp í 500.000 manns í Osló,sem er fjölmennust og gegnir í senn hlutverki fylkis og sveitarfélags.  Um það bil 60% rekstrargjalda fylkjanna tengjast heilbrigðismálum, þ.m.t. rekstur sjúkrahúsa, og um 25% skólamálum.

Sveitarfélögin eru 434. Þar af eru 246 með innan við 5.000 íbúa, en meðaltalið er rétt um 10.000.  Nokkrar breytingar á tekjustofnun sveitarfélaganna tóku gildi í ársbyrjun 1998 og féll þá m.a. niður hlutdeild þeirra í afkomutengdum sköttum á fyrirtæki.  Ríflega 40% rekstrargjalda sveitarfélaganna  tengjast heilbrigðis- og félagsmálum, þ.m.t. heilsugæzla, 30% skólamálum. Samvinna sveitarfélaganna er víða margþætt, einkum á sviði húsnæðismála, reksturs veitukerfa, atvinnumála, skólamála, heilsugæzlu, brunavarna, heilbrigðiseftirlits og reksturs ýmiss konar sérskóla.  Verkaskipting ríkis, fylkja og sveitarfélaga hefur verið til athugunar að undanförnu í sérstakri nefnd, sem átti að skila áliti 1.júlí á þessu ári.  Undanfarin  misseri hafa verið lagðar fram skýrslur og álitsgerðir varðandi rekstur sjúkrahúsa, byggðastefnu, samgöngumál og fyrirkomulag eftir- eða endurmenntunar og í því sambandi hefur athyglin mjög beinzt að stöðu og tilverurétti fylkjanna.

Svíþjóð er 450.000 ferkílómetrar að flatarmáli og íbúar þar tæplega 9 milljónir.

Lén með kjörna fulltrúa á landsþingi eru 22, en auk þess hafa Gautaborg, Málmey og Gotland að einhverju eða öllu leyti getað gegnt í senn hlutverki léns og sveitarfélags.  Stokkhólmslén er fjölmennast með um 1.7 milljónir íbúa. Fámennast er Jamtaland, en þar búa um 135.000 manns.  Rekstur sjúkrahúsa og tiltekin verkefni önnur á sviði heilbrigðismála eru fjárfrekustu verkefni landsþinganna, sem ennfremur eiga öflug fyrirtæki til reksturs almenningssamgangna.  Mörg landsþinganna láta ennfremur að sér kveða í menningarmálum, þótt þeim beri engin skylda til þess.

Sveitarfélögin eru 288, þar af helmingurinn með innan við 16.000 íbúa, en flestir búa í Stokkhólmi, eða 700.000 manns.  Tekju- og verkaskiptingu ríkis og sveitarfélaga var breytt árið 1991.  Sveitarfélögunum voru þá falin aukin verkefni og jafnframt horfið frá endurgreiðslufyrirkomulagi en almenn ríkisframlög tekin upp í staðinn.  Samvinna landsþinga og sveitarstjórna hefur farið vaxandi í kjölfar breytinganna.

Nokkrar tilraunir hafa verið gerðar til stjórnsýslubreytinga á sveitarstjórnarstiginu og með stofnun nýrra stjórnsýsluumdæma eins og á Skáni þar sem lénsstjórnir ríkisins í Málmey og Kristianstad hafa verið sameinaðar og nýju landsþingi jafnframt komið á.  Þessu hafa fylgt færslur verkefna frá ríki til landsþings í nýja umdæminu.

Finnland er 338.000 ferkílómetrar að flatarmáli og íbúar þar eru rétt um 5.2 milljónir.

Lénin eru 6 að Álandseyjum meðtöldum. 

Lénsstjórnirnar starfa í umboði ríkisins og sinna fjölda verkefna í umboði hlutaðeigandi ráðuneyta.  Landshöfðinginn, æðsti yfirmaður lénsstjórnarinnar, ber ábyrgð á samskiptunum við ráðuneytin og samræmingu vinnubragða við úrlausn verkefna.  Hluta verkefna ríkisins er þó sinnt af öðrum ríkisstofnunum í tilteknum héruðum og sveitarfélögum, en landfræðileg skipting umdæma er breytileg í slíkum tilvikum og látin ráðast af  hagkvæmni og eðli starfseminnar.  Lénsstjórnirnar hafa eftirlit með rekstri sveitarfélaganna, hver í sínu umdæmi, og geta haft bein afskipti af starfsemi þeirra, þyki formlegar kærur gefa tilefni til þess.

Sveitarfélögin eru 452, þar af helmingurinn með innan við 5.000 íbúa, en 6 sveitarfélög hafa yfir 100.000 íbúa hvert og er Helsingfors þeirra stærst með um það bil 550.000 íbúa.

Engar takmarkanir eru sagðar á heimildum sveitarfélaganna til álagningar tekjuskatts, en heimildir til álagningar fasteignaskatta eru bundnar að lögum við tiltekið lágmark og hámark.

Samstarf sveitarfélaganna er fjölskrúðugt og birtist í ýmsum myndum. Það er oftast byggt á samningum um afnot, sameiginlegan rekstur í vissum greinum, eða sameign og rekstur tiltekinna mannvirkja eða fyrirtækja.  Oft byggist þessi samvinna á stofnun sérstaks félags eða samlags hlutaðeigandi sveitarfélaga með sérstakri stjórn. Árið 1997 voru 122 slík félög starfandi á sviði heilbrigðismála, 76 tengdust skólamálum, 51 félagsmálum og 19 skipulagsmálum.  Kostnaði af starfsemi félaganna er skipt í hlutfalli við notkun, en þau fá hvorki skatttekjur né ríkisframlög til að standa undir rekstrinum, sem er því allur greiddur af aðildar​sveitarfélögunum.  Öðru máli gegnir um fjárfestingar samlaganna, en þær getur ríkið styrkt með beinum fjárframlögum. 

Sérstök svæðisráð eru starfandi í 19 umdæmum, skipuð fulltrúum sveitarstjórna innan hvers umdæmis.  Enn sem komið er hafa þeim ekki verið falin umtalsverð verkefni önnur en að annast afgreiðslu styrkja frá Evrópusambandinu.

Nokkrar breytingar voru gerðar á svæðisbundinni stjórnsýslu ríkisins árið 1997 með sameiningu ríkisstofnana í því skyni að einfalda stjórnkerfið.  Annars stendur ekki til að þvinga lítil sveitarfélög til sameiningar, þótt þau hafi engu að síður verið hvött til þess. 
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Sheet1

				Samtals hlutdeild í		Innbyrðis hlutföll eftir frelsi til skattlagningar

				skatttekjum		a		b		c		d.1		d.2		d.3		d.4		e

		Austurríki		18

		sveitarfélög		8		9		11		-		-		81		-		-

		lönd		10		2		-		-		-		98		-		-		-

		Belgía		29

		sveitarfélög		6		13		84		-		-		-		2		1

		umdæmi		13		-		3		-		-		97		-		-

		héruð		10		8		92		-		-		-		-		-		-

		Tékkland		13

		sveitarfélög		13		2		5		3		-		-		90		-		-

		Danmörk		31

		sveitarfélög		22		-		96		-		-		-		4		-		-

		héruð		9		-		93		-		-		-		-		-		7

		Finnland		22

		sveitarfélög		22		-		89		-		-		-		11		-		-

		Álandseyjar		0		100		-		-		-		-		-		-		-

		Þýskaland		29

		sveitarfélög		7		1		52		-		-		47		-		-		-

		lönd		22		-		-		-		-		100		-		-		-

		Ungverjaland		6

		sveitarfélög		6		-		30		-		-		-		-		70		-

		Ísland		20

		sveitarfélög		20		8		92		-		-		-		-		-		-

		Japan		24

		sveitarfélög		16		-		94		-		-		-		-		-		6

		umdæmi		8		-		83		-		-		-		-		-		17

		Holland		2

		sveitarfélög		1		-		100		-		-		-		-		-		-

		landfyllinganefndir		1		-		100		-		-		-		-		-		-

		héruð		0		-		100		-		-		-		-		-		-

		Noregur		19

		sveitarfélög		13		-		5		-		-		-		1		94		-

		fylki		6		-		-		-		-		-		-		100		-

		Pólland		7

		sveitarfélög		7		-		45		1		-		-		54		-		-

		Portúgal		5

		sveitarfélög		3		49		14		-		-		-		-		-		37

		sjálfstjórnarhéruð		2		-		-		-		-		-		-		-		100

		Spánn		14

		sveitarfélög		9		33		51		-		-		16		-		-

		héruð		5		15		7		-		-		78		-		-		-

		Svíþjóð		33

		sveitarfélög		22		4		96		-		-		-		-		-		-

		sóknir		0		2		98		-		-		-		-		-		-

		héruð		11		-		100		-		-		-		-		-		-

		Sviss		38

		umdæmi		16		-		97		-		-		-		3		-		-

		kantónur		22		89		-		-		-		6		5		-		-

		Bretland		4

		sveitarfélög		4		-		100		-		-		-		-		-		-
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