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HORING NOU 2005:18 FORDELING, FORENKLING, FORBEDRING -
INNTEKTSSYSTEMET FOR KOMMUNER OG FYLKESKOMMUNER

Saksbehandler: Bjgrn Fauchald Arkiv: 102
Arkivsaksnr.: 05/01573

Saksnr.: Utvalg ' Meatedato

0013/06 Formannskapet ' 25.01.2006

Radmannens forslag til vedtak:

Vestre Toten formannskap stetter radmannens synspunkter pa Borge-utvalgets
forslag og oversender radmannens utredning som Vestre Toten kommunes
haringsuttalelse.

Vedlegg:
Som vedlegg til saken, falger:

- Sammendrag (kap 2) av NOU 2005:18 " Fordeling, forenkling, forbedring -
Inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner”
- PowerPoint-presentasjon utarbeidet av Borge-utvalget

Faktadel:

Bade radmann Jan Olav Grgnland og ass radmann Bjgrn Fauchald har sittet i ei
arbeidsgruppe oppnevnt av KS Oppland som har gjennomgatt og vurdert
heringsframlegget. Vi star bak vurderingene fra arbeidsgruppa og dette fglger derfor
i sin helhet under. Avslutningsvis foretar radmannen en saerskilt vurdering / analyse
av forslaget til endringer sett fra Vestre Toten kommunes stasted:  «

1. Innledende kommentarer

Borge-utvalget har valgt a fremme sin innstilling under overskriften "fordeling,
forenkling, forbedring”, noe som indikerer ambisigse malsettinger. | dette notatet
presenteres et sammendrag av anbefalingene fra utvalget og arbeidsgruppa sin
vurdering av om forslagene som fremmes er tjienelige for Opplandssamfunnet. Dette
er krevende da det er ulik sterrelse og struktur pa kommunene i Oppland og dermed
stor forskjell pa hva den enkelte kommune tjener eller taper pa ved endringer i
inntektssystemet. Malsettingen var har veert & lage en oversiktlig versjon av utvalgets
anbefaling og innspill til diskusjon og heringssvar fra den enkelte kommune.

Arbeidsgruppa har forsekt a gi bade prinsipielle synspunkter pa inntekissystemets
innretning og kommentarer til de mest sentrale forslagene som fremmes i NOU’en.
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Vedlagt felger et eget saksnotat fra Oppland fylkeskommune. (Skrevet av ass
fylkesradmann Terje Kind som ogsa har deltatt i arbeidsgruppa). Vi anbefaler at
kommunene bade gar inn i og bruker fylkeskommunenes innspill i sin behandling av
heringssaken. Utredningen fokuserer i stor grad pa om den "omfordeling” som ligger
i forslaget til nytt inntektssystem ivaretar politiske mélsettinger om likhet i det
fylkeskommunale {jenestetilbudet.

Det er viktig & papeke at Borge-utvalget fikk sitt mandat fra den avgatte regjeringen.
Det er ikke gitt at den nye regjeringen vil ha den samme innfalisvinkelen til endringer
i inntektssystemet. Det er var oppfatning at det derfor er viktig & komme med innspill
av mer prinsipiell og generell karakter og ikke bare fokusere pa de konkrete
forslagene til endringer som fremmes av utvaiget.

Er det bedre fordeling, forenkling og forbedring som kjennetegner Borge-
utvalgets innstilling?

For vi gar inn i enkeltheter, vil vi kommentere mer generelt om utvalget har svart pa
bestillingen fra regjeringen og nddd malene om bedre fordeling, forenkling og
forbedringer:

En sveert omfattende og grundig utredning viser at utvalget har fulgt opp og besvart
mandatet. P& ett punkt mener vi imidlertid at utvalget burde vaert mer konkret i sin

. anbefaling._Dette_gjelder differensiert basistilskudd som ville tatt hensyn til "frivillig”
eller "ufrivillig” kommunestruktur og gitt et mer strukturngytralt inntektssystem slik
regjeringen "bestilte”.

Borge-utvalget har tatt tak i og kommet med forslag til endringer i distriktspolitiske
elementer i dagens inntektssystem. Dette gjelder ikke minst forslaget om a avvikle
det sakalte Nord-Norge-tilskuddet og etablere et nytt distriktspolitisk tilskudd.
Konsekvensene er en inntektsomfordeling fra Tromse, Bods og kommunene i
Finmark til distriktskommunene | Sgr-Norge. Mange Opplandskommuner tjener pa en
slik omfordeling. "

Utvalget kommer med en rekke forslag til forenklinger. Dette er positivt og vi gir
senere i notatet var statte til de fleste forslagene.

Det vil vaere ulike synspunkter pa om Borge-utvalgets forslag gir en mer rettferdig
fordeling. Endringer medferer at en del kommuner blir tapere og andre vinnere.
Vinnerne vil sannsynligvis stette endringene mens taperne vil argumentere imot.
For a fa stette for og gjennomslag for endringene, kan en lgsning veere at disse
gjennomfares sammen med ekt tilfersel av midler i den samlede rammen til
kommunesektoren. Effekten av dette vil veere at de som taper ikke far umiddelbare
negative effekter, noe som igjen reduserer behovet for & konstruere
overgangsordninger som vinnerne ma vaere med pa a finansiere.

"L avinntektsskommunene”, dvs de kommunene med lavest frie inntekter pr
innbygger finnes i hovedsak blant kommuner som har et folketall pa meliom 10.000
og 50.000. | disse kommunene bor en stor andel av landets befolkning. Tabellene i
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Borge-utvalgets utredning viser at disse blir tapere. | mange av disse kommunene vil
det stilles spersméal ved om det blir en mer rettferdig fordeling! Innspill og signaler vi
har mottatt fra andre deler av landet etter utvalgets framlegg, tyder pa at disse
kommunegruppene vil argumentere sterkt imot en del av forslagene til endringer.

Vi vil anta at de minste kommunene er relativt forneyd med utvalgets innstilling,
mens de starste kommunene i Oppland med lave inntekter pr innbygger ikke har fatt
oppfylt sine forventninger om gkte overferinger.

Kommentarer til de konkrete forslagene fra utvalget

3.1 Nye kostnadsngkler (utgiftsutjevning)

Det er gjort et omfattende og solid arbeid i gjiennomgangen av kostnadsnoklene.
Samtidig er dette s& komplisert "materie” at det er utfordrende a konkretisere hvilke
elementer som slér ut i ulike retninger.

Det er utarbeidet forslag til nye delkostnadsnekler for grunnskole, sosialhjelp,
barnevern, primeerhelsetjeneste, pleie og omsorg og administrasjon. I tillegg har
utvalget etter "tilleggsbestilling” fra regjeringen foreslatt en delkostnadsngkkel for -
barnehager. ‘

Samlet taper kommunene i Oppland pa endringene i den nye kostnadsngkkelen. Det
er imidlertid slik at de sma kommunene i gruppa 1.000 til 5.000 innbyggere tjener pa
omleggingen, mens kommuner pa over 10.000 innbyggere har vesentlige tap.

De minste kommunene "far betalt” for spredt bosetting og lavt innbyggertall. De
tiener pa endringene i delkostnadsneklene for primarhelsetjeneste og pleie og
omsorg og at basiskriteriet har fatt gkt vekt i delkostnadsnegklen for administrasjon.
Det de tjener modereres ved at basiskriteriet og bosettingskriteriene har fatt lavere
vekt i delkostnadsneklen for grunnskole.

Arbeidsgruppas kommentarer,

» Utvalgets forslag til nye kostnadsngkler tjener de mlnste kommunene. For &
sikre et forsvarlig tienestetilbud i distriktskommunene, er dette viktig. Dette
kan ogsé gi disse kommunene handlingsrom til & ivareta viktige funksjoner
utenom den ordingere tienesteproduksjonen, eksempelvis neeringsutvikling og
samfunnsutviklingsoppgaver for gvrig. '

» Utvalgets forslag oker ikke de mellomstore og store Opplandskommunenes
handlefrihet. Det kan stilles spersmaél ved om faktorer som innbyggertall,
sosiale kriterier (jfr levekérsindeksen) og seerlige utfordringer for disse
kommunene burde veert sterkere vektet i overfaringssystemet.

3.2 Nytt distriktspolitisk tilskudd for kommunene

| dagens inntektssystem er det fire regionalpolitiske ordninger: Nord-Norge-
tilskuddet, regionaltilskuddet, kompensasjon for omlegging av ordningen med
differensiert arbeidsgiveravgift samt deler av skjgnnstilskuddet.

Utvalget foreslar a erstatte disse med et nytt distriktspolitisk tilskudd som har en
direkte kobling mot distriktspolitikken for @vrig, i farste rekke for a bedre
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treffsikkerheten i forhold til distriktspolitiske malsettinger. Dette innebeerer ogsa en
forenkling i forhold til dagens ordninger. Det differensieres mellom virkeomrader og
en fordeling dels pr innbygger (85 %) og dels pr kommune (15 %).

Fordelingsvirkningen er at det blir en inntektsomfordeling fra Tromsg, Bode og
kommunene i Finmark til distriktskommunene i Sar-Norge. Samlet tjener de 13
Opplandskommunene innenfor virkemiddelsonen pa dette, men utslagene varierer
fra betydelig gevinst il et mindre tap.

For mer detaljert beskrivelse av ordningen, henviser vi til NOU’en.

Arbeidsgruppas kommentarer:
= Vi stetter utvalgets forslag til omlegging, forenklingen og en mer rettferdig
fordeling.
= Arbeidsgruppa vil imidlertid pépeke at det bar tas opp til diskusjon om
“distriktspolitikken” i sterre grad burde vaert lagt utenfor inntektssystemet for
dermed a bli mer "treffsikker” ,

3.3 Awvikling av overgangsordningen — innfgring av inntektsgarantitilskudd
Overgangsordningen i inntektssystemet foreslas som et ledd i forenklingen av
inntektssystemet, erstattet av et inntektsgarantitilskudd. Faglig sett fungerer dagens
overgangsordning godt, men det er komplisert.

Forslaget til inntektsgarantitilskudd skal gis tit kommuner som far en beregnet
_ endring i.rammetilskuddet pa.over 400 kroner pr innbygger lavere enn endringen pa
landsbasis. Eksempelvis vil en kommune som far reduksjon pa 200 kr pr innbygger,
samtidig som det er en gkning pa landsbasis pa 500 kr pr innbygger, f& 300 kroner i
inntektsgarantitilskudd. (200+500-400=300). 400 kroner pr innbygger tilsvarer om lag
1,5 % av de frie inntektene og utvalget mener at utslag pa dette nivaet bar
kommunene kunne takle i endring fra ett ar til det neste.
Dette vil som sagt innebzere en betydelig forenkling av inntektssystemet, samtidig
som sma endringer far raskere gjennomslag og kommunene som "tjener” far raskere
inntekisvekst. ' )
Arbeidsgruppas kommentarer:
» Arbeidsgruppa stotter utvalgets forslag til forenkling av overgangsordningen i
inntektssystemet
= Det er positivt med raskere gjennomslag for endringer og ngdvendig at det
fortsatt er et "sikkerhetsnett” for kommunene '
= Rent prinsipielt er det en ulempe at de som tjener pa endringer ma veere med
pa & finansiere en overgangsordning. Vi har imidlertid ikke noe konkret forslag
til hvordan dette skal lzses utover & tilfare mer penger til kommuneramma.

3.4 Awvikling av ordningen med oppdaterte befolkningstall i utgiftsutjevningen
Borge-utvalget foreslar for & forenkle systemet og for & gke forutsigbarhet at
ordningen med oppdaterte befolkningstall i utgiftsutjevningen avvikles. Ordningen
med oppdaterte befolkningstall ble innfart i 2002 for & bedre fange opp
utgiftsbehovet i vekstkommuner. Ulempen har vaert at kommuner med
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befolkningsnedgang (herunder de fleste kommunene i Oppland) har fatt raskere
bortfall av inntekter og systemet har blitt mindre forutsigbart og noe mer komplisert.

Arbeidsgruppas kommentarer:

« Arbeidsgruppa stetter utvalgets forslag. Hovedbegrunnelsen for dette er at det
gir storre forutsigbarhet og innebzerer en forenkling av utgiftsutjevningen.
Endringen innebzerer ikke gkte ressurser over tid, men et mer forutsigbart
planleggingsgrunnlag for det enkelte budsjettar.

3.5 Finansiering av private velferdsprodusenter (frittstdende skoler)

-1 dag finansieres private skoler gjennom direkte statlig tilskudd mens tilsvarende
trekkes fra kommunenes rammeoverfaringer. Utvalget foreslar at kommunene
(herunder fylkeskommunene) skal ha direkte finansieringsvar for disse skolene.
(Egentlig pa samme mate som for private barnehager).

Arbeidsgruppas kommentarer: _
= Arbeidsgruppa stetter prinsipielt utvalgets forslag, men under forutsetning av
at kommmunene og fylkeskommunene far stagrre kontroll med etablering av for
eksempel frittstaende skoler. Det ma vaere en klar forutsetning at
kormmunene far en sterre innflytelse over bruken av midlene. Hvis ikke, kan
dette medfare langt sterre krav om overfgringer fra kommunene enn det som
tilfares i inntektsramma.

3.6 Finansiering av_reformer

Utvalget drafter hvorvidt nasjonale velferdsreformer skal finansieres med
gremerkede tilskudd, eller rammefinansieres. _

- Utvalget mener bruk av sremerkede tilskudd ber begrenses og at staten og
kommunene gjennom etablerte konsultasjonsordninger bar komme fram til gode
rammefinansieringsiesninger.

Arbeidsgruppas kormmmentarer:

"= Arbeidsgruppa gir sterk stette til forslaget. Det ma arbeides videre for mer
forpliktende konsultasjoner og avtaler mellom staten og kornmunesektoren og
mindre grad av eremerkede tilskudd til finansiering av reformer.
Fullfinansiering og fleksibilitet i hvordan kommunene lgser oppgavene ma
legges til grunn for alle framtidige reformer pa kommuneniva

3.7 Mindre fordeling etter skignn, mer etter faste kriterier

Utvalget konkluderer med at skjgsnnmidlene ber reduseres til under 1 % av de frie
inntektene. Det ligger ulike argumenter bak dette, blant annet at skjgnnstilskuddet i
nordisk sammenheng er hayt, en relativt stor andel har blitt en "fast inntekt” for
kommunene og at argumentene for et stort skjgnnstilskudd er redusert ved at
kommuner med svak skattevekst kompenseres gjennom lgpende symmetrisk
inntektsutjevning. Pa den annen side foreslas det a ga bort fra oppdaterte
befolkningstall i utgiftsutjevningen, noe som kan skape "skjgnnsbehov” for
vekstkommuner.
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Arbeidsgruppas kommentarer:
= Arbeidsgruppa stotter utvalgets forslag. Skjgnnstilskuddrammen ma imidlertid
ikke bli s& lav at den ikke kan brukes til & delfinansiere positive utviklings- og
omstillingstiltak | kommunene og til @ avhjelpe kommuner som kommer opp i
spesielle pkonomiske utfordringer

3.8 Prognosebasert inntektsutjevning

Det 14 ikke til utvalgets mandat & foreta en totalgjennomgang av inntektsutjevningen
og heller ikke & se pa sammenhengen mellom inntekts- og utgiftsutjievning. Vi mener
dette er en svakhet ved bestillingen og dermed utredningen.

Utvalget foreslar imidlertid & gke stabiliteten i kommunens inntekter - og derigjennom
tilbud - ved & innfare prognosebasert inntektsutjevning, dvs at det legges en
skatteprognose til grunn for inntektsutjevningen. Dette vil innebaere gkonomisk
forutsigbarhet for kommunene og gi bedre makrogkonomisk styring. Konsekvensen
er at kommunene gar glipp av mulig merskattevekst og at staten tar risikoen ved
skattesvikt.

Arbeidsgruppas kormmmentarer:
» Arbeidsgruppa stetter utvalgets forslag om a innfare prognosebasen‘
inntektsutievning. Hovedargumentet er ogsé her starre forutsigbarhet,
« Arbeidsgruppa vil papeke at det er en svakhet i bestillingen til utvalget at den-
ikke fikk i oppgave a foreta en totalgjennomgang av inntektsutjevningen og
 dermed sammenhengen mellom inntekts- og utgiftsutievningen.

3.9 Andre forhold som er bergrt i utredningen
Borge-utvalget har ogsa vurdert vekstkommunenes szerlige utfordringer og om det er
andre inntekter enn ordinaere skatteinntekter som skal legges inn i
inntektsutjevningen. Utvalget fremmer ingen konkrete forslag om endringer under
disse to temaene. Arbeidsgruppa har heller ikke valgt & ga dypere inn i disse
problemstillingene.

-

3.10 Vertskommunenes spesielle utfordringer - :
| Oppland har vi fire vertskommuner med betydelig ansvar for tidligere HVPU-klienter
hjemmehgrende i andre kommuner. (Sendre Land, @stre Toten, Gran og Nord-
Aurdal). Pa grunn av at disse kommunene er store vertskommuner i nasjonal
malestokk og i tillegg kommer spesielt darlig ut av Borge-utvalgets forslag, velger
arbeidsgruppa & omtale disse kommunenes utfordringer spesielt.

Fram til 2004 mottok de fire kommunene eget vertskommunetilskudd som finansierte
tienesten. Fra og med 2005 ble det vedtatt & legge en del av
vertskommunetilskuddet inn i rammetilskuddet, med fordeling gjennom eget kriterium
i kostnadsngkkelen.

Det ma vaere en klar forutsetning at et revidert inntektssystem ogsé sikrer dISSE
kommunene full utgiftsdekning, jfr den avtalen som ble inngétt mellom kommunene
og staten i forbindelse med reformen. Utvalgets forslag til nytt mntektssystem synes
ikke a f@lge opp dette, i det alle vertskommunene taper vesentlig pa omieggingen.
Det er ogsa uavklart om det sremerkede tilskuddet for ressurskrevende brukere vil
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fange obp tapet som disse kommunene paferes. Tilskuddsordningen for
ressurskrevende brukere er ikke behandlet av Borge-utvalget da det ligger utenfor
deres mandat.

Arbeidsgruppas kommentarer:

e Vertskommunene for tidligere HVPU-klienter utfarer en jobb for andre kommuner
som de ogsa i framtida ma sikres full utgiftsdekning for.

e Det bor vurderes a gremerke hele tilskuddet til vertskommuner for tidligere
HVPU-klienter, slik det var fram til 2004, og at vertskommunetilskuddet ikke
innlemmes i det nye inntektssystemet.

Vurdering:

Som nevnt innledningsvis, stetter radmannen i hovedsak synspunktene fra
arbeidsgruppa i KS Oppland. 1 tillegg til de kommentarer og vurderinger som er gjort |
den gruppa, har rddmannen med bakgrunn i en grundig gjennomgang falgende
synspunkter som er mer "Vestre Toten kommune-spesifikke™:

- - Inntektssystemets kostnadsngkier:

- Delkostnadsngklene for bamevern og sosiathjelp ber gjennomgas péa nytt
for & gjeres mer treffsikre og sannsynligvis tillegges en starre vekt i
overforingssystemet.

Borge-utvalget foreslar et kriterium "antall barn som ikke bor hos sine
foreldre”. Vestre Toten kommune satser mye pa a unnga
fosterhjemsplasseringer. | inntektssystemet vil ikke dette bli "belgnnet”.
Deter ett av flere eksempler pd manglende treffsikkerhet i
delkostnadsnakkelen.

Ved en gjennomgang av disse kostnadsngklene ber det utredes narmere
om kriteriene som anvendes i den sakalte "levekarsindeksen” bear tillegges
starre vekt.

- Det foreslas at kriteriet "antallet psykisk utviklingshemmede” gis en lavere
vekt. Dette kan kun aksepteres dersom det finnes en tilfredsstillende
lasning pa kompensasjon for ressurskrevende brukere.

- Landbrukskriteriet foreslas tatt ut. Dette medfarer vesentlige tap for blant
annet befolkningsrike jordbrukskommuner. Vi kan ikke se at disse
kommunene kompenseres giennom heyere vekt pa andre kriterier —
snarere at det er smakommunene med lavt folketall og store avstander
som tjener pa omleggingen. '

- | skolengkkelen foreslas det a ta ut kriteriet "reisetid”. Vestre Toten
kommune stetter dette. Kommunen papekte ved innfaering av kriteriet at
dette ga kommuner, som Vestre Toten, inntektstap som var urimelige i
forhold til kostnadsfordelene som ligger i & vaere en geografisk liten og
tettbygd kommune.

- Inntektsutjamning:

- Som nevnt tidligere i utredningen, er det en klar svakhet ved utredningen
at den ikke tar for seg hele inntektssystemet, herunder sammenhengen
meliom inntekts- og utgiftsutjamning. Flere utredninger og uttalelser
konkluderer med at det bade er nadvendig og faglig riktig a legge opp til et
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system med sterkere inntektsutjamning. Lavinntektskommuner, herunder
Vestre Toten kommune, vil tiene pa dette.

- Selskapsskatt:

- Ordningen med tilbakefaring av selskapsskatt til kommunene bar avvikies.
Vestre Toten kommune er et godt eksempel pa at intensjonene i denne
ordningen ikke er oppfylt, dvs & fa skatteinntekter tilbake gjennom
stimulering til @kt naeringsaktivitet. Vi har et betydelig naeringsliv med sveert
hoy sysselsetting og verdiskapning, men taper om lag 3,0 mill kroner arlig
pa ordningen!!

- Merverdiavgiftskompensasjon:
- Ordningen med merverdiavgiftskompensasjon har fatt en rekke negative
utslag — bade gkonomisk og ikke minst arbeidsmessig for kommunene. Vi
har heller ikke erfaringer som viser at den har gitt de @gnskede effekter som

/ varforutsatt.  Ordningen ber avvikles.
T o). éﬁ;@
and

Jan Olav Granl :
radmann Bjern Fauchald
ass radmann. L
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