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har en viss innflytelse og myndighet pa det
samepolitiske omradet. Sametingets mang-
lende gjennomslag pa budsjettomradet
bidrar likevel til & undergrave Sametingets
autoritet pa budsjettomradet, og status i
det samiske samfunn.

Sametingsridets seneste redegjorelse
om Sametingets budsjettmessige utvikling
viser med tydelighet at det er stor samisk
misngye med dagens situasjon.” Same-
tingsradet gir i redegjorelsen uttrykk for at
radet «med bakgrunn i Sametingets totale
budsjettmessige utvikling, fraveer av prose-
dyrer og prosesser mellom Regjeringen og
Sametinget om situasjon, utviklingsbehov og
budsjettmessige prioriteringer for samiske
institusjoner, og en svekking av Same-
tingets legitimitet, mener Sametingsrddet
at dersom den budsjettmessige situasjonen
for Sametinget ikke bedres, bor det som
konsekvens mdtte vurderes d tilbakefore
forvaltnings- og styringsansvar for flere
samiske institusjoner og formdl til ansvar-
lige fagdepartement, herunder Beaivvads
Sdami Nasundlatedhter til Kulturdeparte-
mentet... Sametingsrddet er innstilt pd d
utove forvaltnings- og styringsansvaret for
samiske institusjoner om Regjeringen legger
til rette for en forpliktende og reell styrking
og utvikling av disse. Prosedyrer og rammer
for en slik utvikling ma i tilfelle etableres
etter konsultasjoner mellom Sametinget
og Regjeringen. Institusjonsoppbygging er
grupnleggende for ivaretakelse og utvikling
av det samiske samfunnet og det samiske
demokratiet. Sametingsrddet onsker ved d
legge frem denne redegjorelsen d reise en
debatt om og fa innspill pa hvordan mote
disse utfordringene.»

Mange av de utfordringene som man
star overfor i gjennomferingen av samisk
selvbestemmelse synes a veere av en slik
karakter at disse langt pa vei kan avhjelpes
gjennom anvendelse av prinsipper som al-
lerede er anerkjent som grunnleggende vik-
tige for sikring av lokalt selvstyre, herunder
lovregulering av lokalt selvstyre, retnings-
linjer for den statlige finansieringsord-

ningen mv. En grunnleggende forutset-
ning for & oppna fremskritt i forhold til
utfordringene som man stér overfor i
budsjettsporsmal er at samspillet mellom
regjeringen og Sametinget styrkes. Dette
kan vanskelig oppnas med mindre man blir
enige om prosedyrer for konsultasjoner
eller forhandlinger mellom statlige myn-
digheter og Sametinget i budsjettsporsmal.
Slike prosedyrer vil etablere en formell |
plattform og ramme for dialog om de kre-
vende utfordringene man star overfor med
hensyn til selvbestemmelsesrettens gkono-
miske aspekter. Det synes klart at samisk
selvbestemmelse vanskelig kan gis et reelt
innhold med mindre disse grunnleggende
utfordringene avhjelpes pa en effektiv mate.

2. Finansiering av Sametingets virk-
somhet
Dette kapitlet inneholder et selvstendig
skriftlig bidrag fra professor Lars-Erik
Borge, Norges teknisk-naturvitenskapelige
universitet (NTNU), hvor han diskuterer
Sametingets finansiering med utgangs-
punkt i finansieringen av den norske kom-
munesektoren.®

2.1 Professor Lars-Erik Borge: Finansiering
av Sametingets virksomhet

2.1 Innledning

Sametinget har siden etableringen i 1989
utelukkende fatt sine inntekter i form av
bevilgninger over statsbudsjettet. Fram til
budsjettreformen i 1999 besto bevilgningen
av gremerkede tilskudd knyttet til relativt
detaljerte formal. Budsjettreformen inne-
bar en overgang til nettobudsjettering, og
har gitt Sametinget storre budsjettmessig

‘handlefrihet innenfor bevilgninger gitt av

det enkelte departement. Fortsatt kan det
imidlertid stilles spgrsmél ved om finansie-
ringssystemet gir Sametinget tilstrekkelig
innflytelse over samefolkets gkonomiske,
sosiale og kulturelle utvikling, slik det er

29 Sametingets plenum, sak nr. 42/10, http://innsyn.e-kommune.no/innsyn_sametinget_norsk/wfdocument.aspx?journalpostid=2010027991&dokid=288056&versjon=7&vari

ant=A&ct=RA-PDF

30 Lars-Erik Borge er dr. polit i samfunnsgkonomi fra Universitetet i Oslo i 1995 og er professor ved Institutt for samfunnsgkonomi, NTNU. Hans viktigste forskningsomrader
er offentlig gkonomi og politisk gkonomi. Borge har ledet offentlige utvalg om kommunefinansiering og skattespgrsmal. Han er for tiden leder av det tekniske

beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal gkonomi.
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forutsatt i internasjonale konvensjoner
Norge har sluttet seg til.

12006 ble det etablert en arbeidsgruppe,
med medlemmer fra Sametinget og depar-
tementene, for vurdering av Sametingets
formelle stilling og budsjettprosedyrer.**
Arbeidsgruppen la til grunn at Sametingets
mulighet til selv & prioritere tiltak, bar
styrkes ved etablering av nye budsjettpro-
sedyrer. Gruppen utredet tre alternativer til
gjeldende budsjettprosedyre. To av alter-
nativene kan betraktes som videreutviklin-
ger av dagens ordning, med henholdsvis
konsultasjoner og forhandlinger mellom
Sametinget og staten om budsjettet. Det
tredje alternativet innebeerer at Sametinget
far overfort en viss prosentandel av stats-
budsjettet. Arbeidsgruppen konkluderte
med at dagens ordning supplert med for-
handlinger mellom Sametinget og staten,
vil ivareta de folkerettslige forpliktelsene og
legge til rette for at Sametinget kan foreta
egne prioriteringer.

Denne artikkelen diskuterer Sametingets
finansiering med utgangspunkt i finan-
sieringen av den norske kommunesektoren.
Kommunefinansieringen er en relevant
referanseramme fordi Norge har sluttet seg
til internasjonale avtaler om lokalt selvstyre
som har betydelige likhetstrekk med de
folkerettslige forpliktelser som gjelder for
samepolitikken. Del 2 av artikkelen sam-
menlikner bestemmelsene i internasjonale
avtaler om henholdsvis samisk selvstyre
og lokalt selvstyre, mens del 3 sammen-
likner dagens kommunefinansiering med
finansieringen av Sametinget. Del 4 drofter
tre alternative modeller for finansiering av
Sametingets virksomhet; (i) statlig finan-
siering med frie midler, (ii) lokal forankring
gjennom skattefinansiering og (iii) samisk
beskatningsrett.

2.1.2 Urfolks rett til selvbestemmelse og
kommunalt selvstyre

Norge har sluttet seg til flere internasjonale
konvensjoner som setter rammer for norsk
samepolitikk. FNs konvensjon av 1996 om
sivile og politiske rettigheter inneholder
bestemmelser om vern av minoriteter som

blant annet innebeerer at etniske, reli-
giose eller spraklige minoriteter ikke skal
bergves retten til & dyrke sin egen kultur,
bekjenne og praktisere sin egen religion,
eller bruke eget sprak. ILO-konvensjon nr.
169 om urfolk og stammefolk er i Norge
gjort gjeldende for samene. Hovedprinsip-
pet i denne konvensjonen er urfolks rett til
4 bevare og videreutvikle sin egen kultur
og myndighetenes plikt til & stotte dette
arbeidet. ILO-konvensjonen slar videre
fast at urfolk og stammefolk har rett til
vedta egne prioriteringer for sin utviklings-
prosess, og til sa langt som mulig & utgve
kontroll med sin egen skonomiske, sosiale
og kulturelle utvikling. Konvensjonen eta-
blerer ogsa en plikt for staten til & konsul-
tere vedkommende folk nér det overveies a
innfore lovgivning eller administrative til-
tak som kan fa direkte betydning for dem.
Videre pélegges staten visse forpliktelser til
4 finansiere urfolks og stammefolks egne
institusjoner og initiativer.

11985 opprettet FN en arbeidsgruppe
for & vurdere rettighetene til urfolk og
eventuelt utvikle nye standarder. Arbeidet
ble sluttfort i 2007 ved at Generalforsam-
lingen vedtok en erkleering om urfolks
rettigheter. Erkleeringen er ikke bindende
p& samme méte som en konvensjon, men
betraktes likevel som et viktig instrument
for & etablere normer for internasjonal
sedvanerett. Erkleeringens artikler 3 og 4
uttrykker urfolks rett til selvbestemmelse
og selvstyre, samt finansiering av oppga-
ver knyttet til sin skonomiske, sosiale og
kulturelle utvikling:

« Urfolk har rett til selvbestemmelse. I
kraft av denne rett bestemmer de fritt sin
politiske stilling og fremmer fritt sin egen
pkonomiske, sosiale og kulturelle utvik-
ling. (Artikkel 3)

« Urfolk har, i utgvelsen av sin rett til
selvbestemmelse, rett til autonomi eller
selvstyre i saker som angar deres indre og
lokale anliggender, samt til ordninger for
finansiering av sine autonome funksjoner.
(Artikkel 4)

31 Arbeidsgruppens rapport er tilgjengelig pa http://www.regjeringen.no/nb/dep/ad/dok/rapporter_planer/rapporter/2007/sametingets-formelle-stilling-og-budsjet.

html?id=464586.
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Nér det gjelder lokalt eller kommu-
nalt selvstyre, har Norge, ssmmen med
44 andre land, undertegnet Europaradets
charter om lokalt selvstyre. Dette charteret
tar utgangspunkt i at lokale myndigheter er
et hovedgrunnlag for ethvert demokratisk
politisk styre. De sentrale artiklene i denne
sammenheng er artiklene 3 (som definerer
lokalt selvstyre), 4 (som omhandler kom-
petanse og konsultasjonsplikt) og 9 (som
omhandler finansiering):

« Lokalt selvstyre betegner lokale myndig-
heters rett og evne til sa langt loven tilla-
ter, pd eget ansvar og i lokalbefolkningens
interesse a regulere og administrere en
betydelig del av de offentlige anliggender.
(Artikkel 3.1) ;

« Sé langt loven tillater, skal lokale myndig-
heter sté fritt til 4 ta initiativ pa hvilket
som helst omréade som ikke ligger utenfor
deres kompetanse, eller hvor myndig-
heten ikke tilligger andre instanser.
(Artikkel 4.2)

« I alle saker som direkte angar dem, skal
lokale myndigheter i sa god tid og pé en
s hensiktsmessig mate som mulig, tas
med pa rad i planleggingen og nar beslut-
ninger skal fattes. (Artikkel 4.6)

+ Innenfor rammene for landets gkono-
miske politikk skal lokale myndigheter ha
krav pa tilstrekkelige egne skonomiske
midler som de fritt kan disponere sa langt
deres myndighet rekker. (Artikkel 9.1)

+ Lokale myndigheters gkonomiske ressur-
ser skal sta i forhold til det ansvar grunn-
loven og loven palegger dem. (Artikkel
9.2)

« En viss andel av de ressurser lokale
myndigheter disponerer skal stamme
fra lokale skatter og gebyrer som de selv
innenfor lovens grenser har myndighet til
a fastsette satsene for. (Artikkel 9.3)

+ S& langt som mulig skal bevilgninger til
lokale myndigheter ikke gremerkes for
bestemte formal. Bevilgninger ber ikke
innskrenke lokale myndigheters funda-
mentale rett til innenfor sine myndig-

hetsomrader selv & bestemme sin poli-
tikk. (Artikkel 9.7)

En sammenlikning av de utvalgte artikler
fra FNs erkleering om urfolks rettigheter og
Europaradets charter om lokalt selvstyre
gir grunnlag for noen interessante obser-
vasjoner. For det forste framstar samenes
rett til selvbestemmelse som mer ubetinget
enn det lokale selvstyret. I artiklene om
lokalt selvstyre benyttes formuleringer som
«sd langt loven tillater», «innenfor lovens
grenser» og «innenfor rammene for lan-
dets gkonomiske politikk», mens det ikke
tas tilsvarende forbehold i erkleeringen om
urfolks rettigheter. En kan si at det lokale
selvstyret (i hvert fall i Norge) i noen grad
har karakter av avledet statsmakt, mens
samenes rett til selvbestemmelse er mer
grunnleggende og eksisterer i kraft av at
samene er et eget folk.

For det andre inneholder charteret om
lokalt selvstyre sveert spesifikke bestem-
melser om kommunalt ansvarsomrade og
finansiering. Charteret sier at en betyde-
lig del av offentlige oppgaver skal legges
til kommunene, at kommunene til en viss
grad skal finansieres gjennom lokale inn-
tekter, at kommunene skal kunne pavirke
egne inntekter (beskatningsfrihet) og at
statlige overforinger i storst mulig grad
skal komme i form av rammetilskudd som
ikke er gremerket bestemte formal. Forsta-
elsen av disse bestemmelsene er at finan-
sieringssystemet ma utformes slik at det
understotter det lokale selvstyret. Lokale
inntekter (skatt og brukerbetaling) bidrar
til finansiell autonomi i forhold til staten,
og rammefinansiering gjor lokaldemokra-
tiet mer reelt ved at kommunene far frihet
til & disponere sine inntekter. Artikkel 4 i
FNs erkleering om urfolks rettigheter kan
sies & ha de samme intensjoner, men er lite
konkret med hensyn til hvordan finansi-
eringssystemet bgr utformes. Det har trolig
sammenheng med at urfolk er mer hete-
rogene enn kommuner og regioner i ulike
europeiske land, samt at finansieringen av
institusjoner som Sametinget fortsatt ma
sies a veere i stopeskjeen.

2.1.3Kommunesektorens og Sametingets
finansiering

Diskusjonen foran viser at Norge har slut-

tet seg til internasjonale avtaler som har
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betydelige likhetstrekk med de folkeretts-
lige forpliktelser som gjelder for same-
politikken. Det er derfor av interesse &
sammenlikne de finansieringsmodeller som
er valgt for henholdsvis kommunesektoren
og Sametinget.

Kommunesektorens finansiering

Den norske kommunesektoren har ansva-
ret for viktige nasjonale velferdstjenester
innen utdanning og helse- og sosialsek-
toren. Innen utdanning har kommunene
ansvar for barnehage og grunnskole, mens
fylkeskommunene har ansvar for videre-
giende oppleering. Kommunene har ogsé
ansvaret for primerhelsetjenesten og pleie
og omsorg for eldre og funksjonshemmede,
samt barnevern og sosialhjelp. Ansvaret
for tannhelse er lagt til fylkeskommunene.
Videre har fylkeskommunene et betyde-
lig ansvar innenfor samferdselssektoren
(rutegdende transport og fylkesveger) og
regional utvikling. Kommunene driver
VAR-tjenester (vann, avlgp og renovasjon)
og kommunale veger. Begge forvaltnings-
niva yter kulturtjenester.

Tabell 1: Kommunesektorens finansiering,
2011

Inntektskilde Belop Andel

, (mrd kr) (%)
Brukerbetalingmv 458 131
Skatteinntekter 138,3 39,7
e DneE e L ey
Oremerkede tilskudd 18,4 5,3
Renteinntekter mv 4,6 =
Andre inntekter 4,5

Merknad: Omfatter kun inntekter innenfor
kommuneopplegget.

Opplegget for finansiering av kommune-
sektoren er en kombinasjon av lokal finan-
siering gjennom skatt og brukerbetaling,
utjevning gjennom rammetilskudd og ere-
merkede tilskudd for & stimulere bestemte
tjenesteomrader. Tabell 1 gir en oversikt
over kommunesektorens finansiering i
2011. Det framgar at lokale inntekter (skatt
og brukerbetaling) utgjer mer enn halv-
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parten av kommunesektorens inntekter.
Dette er noe lavere enn i de gvrige nordiske
land, men er likevel hgyt i internasjonal
sammenheng. Inntektsskatten og formues-
skatten, som utgjor sterstedelen av skatte-
inntektene, er sterkt regulert i den forstand
at det i praksis er staten som fastsetter de
kommunale og fylkeskommunale skattesat-
sene. Beskatningsfriheten for kommunene
er begrenset til eiendomsskatten (utgjor
om lag 5 prosent av skatteinntektene) og
brukerbetaling. Beskatningsfriheten er
enda mer begrenset for fylkeskommunene
som ikke kan skrive ut eiendomsskatt og
som har lite omfang av brukerbetaling.

Den begrensede beskatningsfriheten
innebzerer at kommunesektorens inntekts-
rammer i stor grad bestemmes pa statlig
niva gjennom utarbeidelsen av statsbud-
sjettet. Kommunesektoren ved KS er
involvert i budsjettprosessen gjennom den
sakalte konsultasjonsordningen. Hovedfor-
malet med ordningen er & oppna en felles
forstaelse av hva som kan oppnas innenfor
kommunesektorens inntektsrammer. I den
forbindelse utarbeider Det tekniske bereg-
ningsutvalg for kommunal og fylkeskom-
munal gkonomi (TBU) notater om den
pkonomiske situasjonen i kommunesekto-
ren, hvordan sektorens utgifter pavirkes av
den demografiske utviklingen og mélopp-
néelse de senere ar. Konsultasjonsordnin-
gen er intet forhandlingsinstitutt — det er
staten som vedtar det skonomiske oppleg-
get for kommunesektoren.

De érlige skonomiske oppleggene pa-
virkes av demografisk utvikling, oppgave-
endringer mellom forvaltningsnivéene,
nye satsinger og den generelle makrogko-
nomiske situasjonen. Det fastlegges forst
et anslag pa veksten i kommunesektorens
samlede inntekter. Videre legges det opp
til en balansert utvikling mellom skatt
og rammetilskudd for a sikre om lag lik
inntektsvekst i henholdsvis skatterike og
overfgringsavhengige kommuner. En slik
balansert utvikling mellom skatt og ram-
metilskudd oppnés gjennom fastsettelse
av de kommunale og fylkeskommunale
skattesatser (skattorer). I perioder med
sterk vekst i skattegrunnlagene (inntekt
og formue) vil det typisk veere behov for a
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Tabell 2: Inntektsutviklingen i kommunesektoren, 2002-2011

Samlede inntekter

sz

2

100

Faste priser per innb.

Frie inntekter

-

nb.

te rlser per in 100

999 1031 1060 111,2 111,8 1115 1144

98,9 101,7 103,9 109,6 107,8 106,5 108,2

115,6

108,8

Merknader: Inntektene er mdlt som en indeks hvor nivdet i 2002 er satt lik 100. De sam-
lede inntektene er korrigert for oppgaveoverforinger mellom forvaltningsniviene, mens de
[rie inntektene ogsa er korrigert for oppgaveendringer.

redusere skattgrene ned for a skape rom for
tilstrekkelig vekst i rammetilskudd innen-
for en gitt samlet inntektsvekst.

TBU benytter ulike indikatorer for &
belyse inntektsutviklingen over tid. Felles
for disse indikatorene er at de korrigerer
for prisutvikling, og i enkelte tilfeller ogsa
for befolkningsvekst og endringer i befolk-
ningens alderssammensetning. Utvalgte

indikatorer for inntektsutviklingen i perio- -

den 2002-2010 er vist i tabell 2. Det fram-
gar at de samlede inntektene (korrigert
for oppgaveoverforinger mellom forvalt-
ningsnivaene) hadde en realvekst pa vel 24
prosent fra 2002 til 2010, noe som tilsvarer
en gjennomsnittlig arlig vekst pa 2,7 pro-
sent. Tolkningen er at inntektsveksten fra
2002 til 2010 har lagt til rette for en gkning
i den kommunale tjenesteproduksjonen pa
vel 24 prosent. Dette er midler sektoren har
hatt til radighet for a finansiere nye oppga-
ver, reformer, demografiske endringer og
generell velferdspkning. Inntektsveksten er
i noen grad knyttet til at kommunesektoren
fikk flere innbyggere a betjene. Nar det tas
hensyn til befolkningsveksten i perioden,
reduseres realveksten til knappe 16 prosent
eller 1,8 prosent per ar.

Veksten i samlede inntekter indikerer
hvor mye det samlede tjenestetilbudet
kan oke, og er serlig av interesse fra et
innbyggerperspektiv siden den gir uttrykk
for hvilken utvikling av tjenestetilbudet
innbyggerne kan forvente. Vekst i samlede
inntekter betyr ikke nedvendigvis at kom-
munesektoren har fatt gkt handlingsrom.
Det har blant annet sammenheng med

at deler av veksten i samlede inntekter er
knyttet til nye oppgaver og ikke innebeerer
gkt handlingsrom. Kommuneperspektivet
ivaretas gjennom utviklingen i frie inntek-
ter korrigert for oppgaveoverforinger og
oppgaveendringer. Frie inntekter bestér av
skatt og rammetilskudd som kommuner
og fylkeskommuner fritt kan disponere
innenfor gjeldende lov- og regelverk. Det
framgér av tabell 2 at veksten i frie inntek-
ter var langt lavere enn veksten i samlede
inntekter i perioden 2002-2010. Det betyr
at en betydelig del av inntektsveksten har
veert knyttet til nye oppgaver, og/eller har
kommet i form av gremerkede tilskudd.
Den viktigste bidragsyteren er barnehage-
reformen som ble gjennomfert i denne pe-
rioden og finansiert gjennom gremerkede
tilskudd. Se figur 1.

To andre sentrale indikatorer for kom-
munesektorens handlefrihet er skatteinn-
tektene og frie inntekter malt som andel
av samlede inntekter. Bade skatt og ram-
metilskudd er inntekter som kommuner
og fylkeskommuner kan disponere fritt, og
andelen frie inntekter kan derfor betraktes
som en indikator for lokal handlefrihet.
Mens rammetilskuddene er overferinger
fra staten, er skatteinntektene betaling fra
kommunens egne innbyggere og neerings-
liv. Skatteandelen er den sentrale indika-
toren for finansieringssystemets lokale
forankring. Utviklingen i skatteandelen og
andelen frie inntekter i perioden 2002-2011
er illustrert i figur 1. Andelen frie inntek-
ter var relativt stabil, eller svakt nedadga-
ende, fram til 2010. I 2011 vil andelen frie
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Fzgur 1: Skatt og frze inntekter som andel av samlede znntekter ( % ) 2002 2011

inntekter gke kraftig som folge av overgang
til rammefinansiering av barnehagene. De
siste drene er skatteandelen blitt betydelig
redusert, fra 50 prosent i 2006 til 40 pro-
sent i 2011. Lavere skatteandel har veert en
uttrykt mélsetting for den sittende regje-
ringen, og har bidratt til at finansieringen
av kommunesektoren har fitt svakere lokal
forankring.

Sametingets finansiering

Sametinget har myndighet innenfor kul-
tur, sprak, oppleering, kulturminnevern og
nering, men kan befatte seg med alle saker
som etter tingets oppfatning seerlig bergrer
den samiske folkegruppen. I 2011 utgjor
sametingets budsjett 350 millioner kroner,
noe som er mindre enn halvparten av de
samlede bevilgninger til samiske formal
over statsbudsjettet. Siden overgangen til
nettobudsjettering i 1999 har Sametinget
fatt sin bevilgning fra de enkelte departe-
menter over sakalte 50-poster.®® Det en-
kelte departement trekker opp malsettinger
og retningslinjer for sine ulike bevilgninger,
men innenfor disse rammene har Same-
tinget betydelig budsjettmessig frihet.
Bevilgningene er gremerket i den forstand
at de mé benyttes til de formal (departe-
ment) de er knyttet til, men Sametinget
har frihet til & vurdere hvordan midlene

skal benyttes for 4 realisere de overordnede
malsettingene. Friheten i ressursdispone-
ringen understotter Sametingets uavhen-
gige stilling og kan bidra til mer effektiv
ressursbruk ved at Sametingets organer har
bedre forutsetninger for & vurdere hvordan
maélsettingene best kan oppnas.

Det er en innarbeidet praksis at det av-
holdes budsjettmgter mellom Sametinget
og det ansvarlige departement for samesa-
ker (for tiden Fornyings-, administrasjons-
og kirkedepartementet, FAD). Sametinget
har ogsa dialog med andre bergrte depar-
tementer i budsjettspgrsmal. Som en del
av denne prosessen foreslar Sametinget
nye tiltak og satsinger, men det er staten
som bestemmer hvilke tiltak og satsinger
som blir prioritert. Arbeidsgruppen som
vurderte Sametingets formelle stilling og
budsjettprosedyrer, konkluderte med at
staten sjelden prioriterte de tiltak som var
heyest prioritert av Sametinget, og at det
ogsa ble bevilget midler til tiltak som ikke
var omtalt av Sametinget.

Det er liten tvil om at finansieringen av
Sametinget er mer sentralisert enn finan-
sieringen av kommuner og fylkeskommu-
ner. Det er serlig to forhold som bidrar til
dette. For det forste har Sametinget all sin
finansiering fra statstilskudd, mens lokale
skatter og brukerbetaling utgjor mer enn

32 | 201 far Sametinget bevilgninger fra Fornyings-, administrasjons- og kirkedepartementet, Kunnskapsdepartementet, Kulturdepartementet, Landbruks- og

matdepartementet og Miljgverndepartementet.
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halvparten av kommunesektorens inn-
tekter. For det andre er alle Sametingets
inntekter til en viss grad eremerkede, mens
% av kommunesektorens inntekter er frie
midler som kan disponeres fritt innenfor
gjeldende lov- og regelverk. Kort oppsum-
mert kan en si at finansieringen av Sa-
metinget har svak lokal forankring, og at
fraveeret av frie midler begrenser Sametin-
gets mulighet til & initiere nye tiltak i egen
regi. I det folgende skisseres alternative
finansieringsmodeller for Sametinget som
er inspirert av finansieringen av kommune-
sektoren.

2.1.4Alternative finansieringsmodeller for
Sametinget 5

I det folgende presenteres tre alternative
modeller for finansiering av Sametingets
virksomhet. Modellene henter sin inspira-
sjon fra finansieringen av kommunene og
innbeerer rammeoverfgringer, skattefinan-
siering og/eller samisk beskatningsfrihet.

Modell 1: Statlig finansiering med frie midler
Modell 1 videreferer dagens praksis hvor
Sametinget utelukkende finansieres gjen-
nom bevilgninger over statsbudsjettet. For-
skjellen er at deler av bevilgningen bestar
av frie midler eller rammeoverforinger som
Sametinget fritt kan disponere innenfor
gjeldende lov- og regelverk. Rammeover-
foringene bevilges over FADs budsjett pa
samme mdte som kommunesektorens ram-
meoverforinger bevilges over Kommunal-
og regionaldepartementets budsjett. Det vil
vaere naturlig at storstedelen av inntektene
kommer i form av rammeoverferinger. De
midler som blir igjen pa de enkelte depar-
tementers budsjetter, kan om nedvendig
gremerkes noe sterkere enn i dag.

Den storste fordelen med modell 1 er at
den gjor et klart skille mellom rammeo-
verforinger og eremerkede overforinger.
Ved at Sametinget far storstedelen av sine
inntekter som rammeoverfgringer, vil
muligheten til & foreta egne prioriteringer
bli sterre enn i dag. Dette inkluderer ogsa
muligheten til 4 initiere nye tiltak i egen
regi. Sametinget far pd denne maten storre
innflytelse over utformingen av samepoli-
tikken.

Modell 1 kan kombineres med ulike

~opplegg for fastsettelse av de samlede over-

foringer til Sametinget. Et forste alternativ
er en viderefaring av dagens opplegg med
budsjettmeoter og dialog med ansvarlig
departement for samiske saker og andre
bergrte departementer. Det kan imidlertid
stilles sporsmal ved om dette opplegget
gir Sametinget tilstrekkelig innflytelse i
forhold til de folkerettslige forpliktelser
Norge har tatt pa seg. Et annet alternativ er
forhandlinger mellom staten og Sametinget
om det gkonomiske opplegget. Dette vil gi
Sametinget en viss innflytelse over de sam-
lede overforinger, og ogsé over fordelingen
mellom rammeoverfgringer og gremerkede
overfaringer. I forhold til konsultasjonsord-
ningen mellom staten og kommunesekto-
ren vil dette alternativet innebzere mer re-
elle forhandlinger mellom partene. Et slikt
forhandlingsopplegg er tidligere droftet av
arbeidsgruppen som utredet Sametingets
formelle stilling og budsjettprosedyrer, og
de trekker paralleller til de arlige hovedfor-
handlingene mellom staten og neeringsor-
ganisasjonene innen jordbruk og reindrift.
* Det ma utvikles et beregningsopplegg
som ligger i bunn for dialogen eller for-
handlingene mellom staten og Sametinget.
Beregningsopplegget ma inneholde et sett
med indikatorer som beskriver Sametin-
gets gkonomi, og som gir et faktagrunnlag
for & etablere en felles situasjonsforstaelse.
Det ma utvikles indikatorer for utviklingen
i Sametingets samlede inntekter korrigert
for kostnadsvekst og oppgaveendringer
(som i tabell 2 for kommunesektoren) og
fordelingen mellom rammeoverforinger
og eremerkede overfgringer (som i figur 1
for kommunesektoren). Ansvaret for dette
arbeidet legges til en ekspertgruppe med
representanter fra Sametinget, staten og
uavhengige fagpersoner. Ekspertgruppen
vil ha et langt smalere mandat enn Faglig
analysegruppe for samisk statistikk.

Modell 2: Lokal forankring gjennom
skattefinansiering

Modell 1 innebeerer at Sametinget fortsatt
far sine inntekter utelukkende gjennom
bevilgninger over statsbudsjettet. Selv om
modellen gir storre rom for a initiere egne
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tiltak og en viss innflytelse pa inntektsram-
men gjennom forhandlinger, kan det stilles
sporsmal ved om finansieringen er tilstrek-
kelig autonom i forhold til formuleringene
i artikkel 4 i FNs erkleering om urfolks
rettigheter.

Modell 2 innebeerer at Sametingets
finansiering gis en sterkere lokal forankring
ved at deler av inntektene kommer i form
av skatteinntekter. Det ma da defineres et
‘samisk skattegrunnlag med en tilhgrende
skattesats. En mulig lgsning er & la skat-
tegrunnlaget veere alminnelig inntekt i de
22 kommunene i det samiske omradet i
Nord-Norge. De fleste av disse kommu-
nene ligger i Nord-Troms eller Finnmark
hvor skattyterne betaler 25 prosent skatt pa
alminnelig inntekt. Skatten deles mellom
kommune, fylkeskommune og stat. I 2011
er skattesatsen 11,3 prosent for kommu-
nene, 2,65 prosent for fylkeskommunene
og 11,05 prosent for staten.® En inntekts-
skatt til Sametinget vil innebeere at deler av
de statlige skatteinntektene fra de samiske
kommunene gremerkes for Sametinget.
Skatten til Sametinget beregnes pa grunn-
lag av det samlede skattegrunnlaget i kom-
munene. Fra skattyternes synspunkt vil det
fortsatt veere snakk om en deling mellom
kommune, fylke og stat. I forhold til modell
1 vil den samiske inntektsskatten erstatte
storstedelen av rammeoverforingene.

I kommuneopplegget fastsettes de kom-
munale og fylkeskommunale skattesatsene
giennom arlige vedtak i forbindelse med
statsbudsjettet. Begrunnelsen for dette er &
sikre at skatterike og overferingsavhengige
kommuner fir om lag samme inntekts-
vekst. I forhold til Sametinget vil det ikke
veere tilsvarende behov for arlig justering
av skattesatsen. Det kan veere mer naturlig
4 «lase» skattesatsen pa initial nivaet slik
at deler av Sametingets inntekter «auto-
matisk» vokser i takt med velstandsnivéet
i de samiske kommuner. Alternativt kan
fastsettelse av skattesatsen veere et tema i
arlige budsjettforhandlinger mellom staten
og Sametinget.

Den viktigste fordelen ved modell 2 er
at Sametinget far en mer autonom finan-

siering som kan bidra til a tydeliggjore

dets uavhengige stilling. Videre etableres
det en kobling mellom verdiskapningen

i de samiske kommuner og Sametingets
inntekter, noe som gir Sametinget sterkere
interesse av a legge til rette for naerings-
utvikling som styrker bosettings- og sys-
selsettingsgrunnlaget. Men modell 2 vil
ogsé medfore enkelte ulemper. Sametingets
inntektsgrunnlag vil bli mer konjunkturfel-
somt og mindre forutsigbart. Og dersom
de samiske kommuner far sterk fraflytting
eller lav inntektsvekst, vil ikke Sametingets
inntekter vokse i takt med den generelle
velstandsutviklingen i det norske samfun-
net. Dimensjoneringen av skatteinntektene
mé balansere fordeler mot ulemper.

Modell 3: Samisk beskatningsrett

Modellene 1 og 2 gir Sametinget mulighet
til 4 initiere egne tiltak ved at inntektene
kan disponeres friere, og ved innflytelse
over de samlede inntektsrammer gjennom
forhandlinger med staten. I begge model-
ler kan Sametinget pa selvstendig grunnlag
initiere nye tiltak finansiert ved ompriori-
teringer innenfor de frie midlene (rammeo-
verforinger eller skatteinntekter). I modell
2 vil «automatisk» vekst i skatteinntektene
ogsa gi grunnlag for finansiering av nye
tiltak gjennom «friske midler». I modell

1 er finansiering gjennom «friske midler»
kun mulig etter forhandlinger med staten,
noe som ogsé vil veere en mulighet i modell
2. Dette ma ikke forstas som noen kritikk
av modellene. Sa lenge det er staten som
finansierer (enten gjennom overforinger
eller ved 4 avgi skatteinntekter), ma staten
ogsé ha en viss styring med de samlede
inntektsrammer.

Ytterligere frihet til & finansiere nye tiltak
gjennom «friske midler» kan realiseres
gjennom samisk beskatningsrett. Samisk
beskatningsrett innebaerer at Sametinget
gis myndighet til & beskatte de som har
nytte av de tiltak Sametinget finansierer. En
kan for eksempel tenke seg at Sametinget
gis rett til selvstendig beskatning av de per-
soner som er oppfert i valgmanntallet til
Sametinget. Beskatningsfriheten kan veere

33 | resten av landet er den statlige skattesatsen 14.05 prosent, og den samlede skatt pa alminnelig inntekt er 28 prosent
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knyttet til alminnelig inntekt som i modell
2. Modell 3 kan etableres ved at en viss del
av skatten pa alminnelig inntekt overfores
fra staten til Sametinget. Initialt gjores
dette pa en ngytral mate slik at skattyternes
samlede skatteniva og Sametingets samlede
inntektsniva forblir uendret.** I pafelgende
ar kan den samiske skattesatsen endres pa
to mater. For det forste kan skattesatsen
endres ved forhandlinger mellom staten og
Sametinget som i modell 2. En eventuell
pkning i den samiske skattesatsen vil da

bli motsvart av tilsvarende endringer i den
statlige skattesatsen slik at skattyternes
samlede skatteniva forblir uendret. For det
andre kan Sametinget pa egen hand vedta a
finansiere nye tiltak gjennom skattegknin-
ger, som i sé fall vil innebeere en gkning i
skattyternes samlede skatteniva.

Den viktigste fordelen med modell 3 er
at Sametinget kan initiere nye tiltak gjen-
nom «friske midler» uten & matte for-
handle med staten. Modellen legger videre
til rette for gode beslutninger siden nytten
av nye tiltak vil matte vurderes i forhold til
den gkte skattebelastningen for samiske
skattytere. Modellen vil imidlertid inne-
beere en ny type usikkerhet for Sametinget.
Med samisk beskatningsfrihet vil det veere
en fare for at staten vil bidra mindre til
finansiering av nye tiltak. Et annet problem
med modell 3 er at det oppstér et gratispas-
sasjerproblem, ved at den enkelte skattyter
kan unndra seg den samiske skatten ved &

" melde seg ut av valgmanntallet for Same-
tinget. Dette problemet kan reduseres ved
at skatten i stedet knyttes til bosetting i de
samiske kommuner. Men denne lgsningen
vil ogsé veere problematisk fordi Same-
tinget i s fall gis myndighet til & beskatte
ikke-samer.

2.1.5Avsluttende merknader

Artikkelen har diskutert Sametingets finan-
siering med utgangspunkt i finansieringen
av den norske kommunesektoren. Det er
skissert tre alternative finansieringsmodel-
ler med varierende grad av finansiell auto-
nomi. Modell 1 viderefarer dagens praksis
hvor Sametinget utelukkende finansieres

over statsbudsjettet, men innebzrer likevel
gkt handlefrihet ved at en betydelig del av
inntektene kommer som rammeoverfo-
ringer. Gjennom forhandlinger med staten
kan Sametinget ogsa fa en viss innflytelse
over de samlede inntekter og fordelingen
mellom rammeoverfaringer og eremerkede
tilskudd.

Modellene 2 og 3 er basert pa skatte-
finansiering og vil medfore storre endringer
i forhold til dagens finansieringsopplegg.
Skattefinansieringen gir sterre finansiell
autonomi og understotter Sametingets
uavhengige stilling. Modell 2 uten beskat-
ningsrett er administrativt noksa enkel &
implementere, og vil gi Sametinget storre
mulighet til 4 initiere egne tiltak gjennom
«automatisk» inntektsvekst. Modell 3 med
samisk beskatningsrett gir ubegrenset
mulighet til & initiere egne tiltak med stotte
i den samiske befolkning, men vil veere mer
komplisert & implementere.

3 Sametingenes myndighet
Det synes naturlig & forvente at Same-
tingene — som samenes folkevalgte orga-
ner — har myndighet og oppgaver som gjor
det mulig for dem & medvirke effektivt til .
at det samiske folkets rett til selvbestem-
melse blir realisert i samsvar med folkeret-
tens regler og bestemmelser. Sametingenes
myndighetssituasjon fremstér derfor som
et sentralt tema i debatten om innhold og
gjennomfpring av samisk selvbestemmelse.
Géldu — Kompetansesenteret for urfolks
rettigheter — fant det dermed naturlig a
arrangere et rundebordsseminar innenfor
rammen av prosjektet om samisk selvbe-
stemmelse, for a belyse myndighetssitua-
sjonen for sametingene i Finland, Norge og
Sverige. Situasjonen i Norge danner den
overordnede rammen for prosjektet om
samisk selvbestemmelse, noe som er en
naturlig konsekvens av at Galdu er en stat-
lig norsk institusjon, og fordi prosjektet er
finansiert av Fornyings-, administrasjons-
og kirkedepartementet og Sametinget i
Norge. Prosjektet sgker likevel & ta for seg
problemstillinger som bergrer samene i

34 Det betyr at Sametingets skatteinntekter motsvares av reduserte overfgringer fra staten.
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