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Saksframlegg for Feil! Ukjent dokumentegenskapsnavn.

Sak 17/06 Hearing - Inntektssystemutvalgets utredning - NOU 2005: 18
Fordeling, forenkling, forbedring -

Inntektssystemet for kommuner og
fylkeskommuner VEDLEGG
/ -
Saksbehandler: Geir Viksand tif 33348055
Dato:  09.01.2006
Arkivref.: 2005/010535 -4 / 103-&13
Utvalg Mgtedato | Utv.saksnr. | Beh.status
Utvalg for finans, plan og administrasjon 23.01.2006| 009/06 BE
— Bystyret 01.02.2006| 017/06

(Beh. Status: SK=Sakliste sendt, BE=Ferdig behandlet, UT=Utsatt, TB=Tilbakefart til forrige utvalg)

Innstilling
‘ 1. Tensberg kommune stotter i hovedsak inntektssystemutvalgets forslag til
| kriteriene i utgiftsutjevningen. Tensberg kommune mener imidlertid at
i basiskriteriet bar diffrensieres etter den gjennomshnittlige reisetiden for & na
| 5000 innbyggere.
2. Tensberg kommune stetter forslaget om prognosebasert inntektsutjevning.
3. Tensberg kommune mener ordningen med oppdaterte befolkningstall i
utgiftsujevningen bgr opprettholdes.
4. Taensberg kommune stetter at deler av skjgnnstilskuddet overfores
innbyggertilskuddet
5. Tensberg kommune stotter ett nytt distriktspolitisk tilskudd for kommunene
6. Tensberg kommune anbefaler at dagens overgangsordninger i inntektssystemet
fortsetter
7. Tensberg kommune anbefaler at dagens ordning med statlig finansiering av
private og statlige skoler opprettholdes.

| Motebehandling fra Utvalg for finans, plan og administrasjon
| Radmannens innstilling enst. vedtatt.

Etter dette fremmes falgende innstilling for bystyret:

Innstilling fra Utvalg for finans, plan og administrasjon

1. Tensberg kommune stotter i hovedsak inntektssystemutvalgets forslag til
kriteriene i utgiftsutjevningen. Tensberg kommune mener imidlertid at
basiskriteriet ber diffrensieres etter den gjennomsnittlige reisetiden for 4 na
5000 innbyggere.

2. Tensberg kommune stetter forslaget om prognosebasert inntektsutjevning.

3. Tensberg kommune mener ordningen med oppdaterte befolkningstall i
utgiftsujevningen bar opprettholdes.

4. Tensberg kommune stotter at deler av skjgnnstilskuddet overfares
innbyggertilskuddet
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5. Tonsberg kommune stotter ett nytt distriktspolitisk tilskudd for kommunene

6. Tensberg kommune anbefaler at dagens overgangsordninger i inntektssystemet
fortsetter

7. Tensberg kommune anbefaler at dagens ordning med statlig finansiering av
private og statlige skoler opprettholdes.
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Kortversjon — Hva saken gjelder:

Ved kongelig resolusjon av 3. oktober 2003 ble det oppnevnt et offentlig utvalg for a
gjennomga og evaluere inntektssystemet for kommunal sektor, inntektssystemutvalget.
Inntektssystemet er et system for fordeling av statlig rammetilskudd til kommuner og
fylkeskommuner.

Bakgrunnen for oppnevningen av utvalget er at inntektssystemet skal gjennomgas og
revideres om lag hvert tiende ar.

Dokumentoversikt:

| saksmappen:

NOU 2005:18 Fordeling, forenkling, forbedring. Inntektssystemet for kommuner og
fylkeskommuner.

Forslag til heringssvar fra @konomiforumet i KS Buskerud, Telemark og Vestfold: NOU 2005:18
Fordeling, forenkling, forbedring (inntektssystemutvalgets innstilling) — forslag til heringssvar.

Innledning/bakgrunn:

Inntektssystemet er et system for fordeling av rammetilskudd mellom kommuner og meliom
fylkeskommuner. Kommunene og fylkeskommunene har, pa grunn av forskjeller i
skattegrunnlag, befolkningssammensetning og kostnadsforhold, ulike forutsetninger for a gi
innbyggerne et godt kommunalt og fylkeskommunalt tjenestetilbud. Inntektssystemet skal
utjevne forskjellene i skonomiske forutsetninger, slik at det legges til rette for et likeverdig
tienestetilbud i alle kommuner og fylkeskommuner. Inntektssystemet er faigelig et sentralt
virkemiddel for a sikre at kommunale og fylkeskommunale velferdstjenester nar alle uavhengig
av hvor i landet de bor.

Inntektssystemutvalget har utredet og vurdert alle sentrale elementer i inntektssystemet.
Inntektssystemutvalget foreslar endringer med sikte pa a:

- Forbedre fordelingsmekanisme i inntektssystemet,
- Forenkle systemet ved & endre eller fierne kompliserende elementer
- Forbedre rammefinansieringssystemets virkemate.

Inntektssystemutvalget foreslar falgende endringer i inntektssystemet:

- Ny kostnadsnekkel for kommunene og fylkeskommunene

- Ny inntektsutjevning for fylkeskommunene

- Prognosebasert inntektsutjevning

- Awvikling av ordningen med oppdaterte befolkningstall i utgiftsutjevningen
- Et redusert skjgnnstilskudd

- Et nytt distriktspolitisk tilskudd for kommunene

- Et nytt inntektsgarantitiiskudd til erstatning for dagens overgangsordning

- Reduksjon i hovedstadstilskuddet til Oslo

- Kommunalt og fylkeskommunalt finansieringsansvar for frittstaende skoler

Radmannen har ikke dreftet ny inntektsutjevning for fylkeskommuner eller utgiftsutievning for
fylkeskommuner. Radmannen har heller ikke draftet reduksjon i hovedstadstilskuddet til Oslo
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Faktagrunnlag:

Forenkle systemet ved & endre eller filerne kompliserende elementer

Inntektssystemutvalget mener at en vesentlig del av kompleksiteten i dagens inntektssystem er
knyttet til overgangsordningen og ulike tapskompensasjonsordninger i skjennstilskuddet.
Inntektssystemutvalget foreslar a avvikle dagens overgangsordning og a erstatte denne med et
nytt inntekts-garantitilskudd. Formalet med inntektsgarantitilskuddet er a begrense reduksjonen
i rammeoverfaringer til et bestemt belgp per innbygger. Det nye inntektsgarantitilskuddet sikrer
at ingen kommuner eller fylkeskommuner far en endring i rammetilskuddet fra et ar til det neste
som er mer enn henholdsvis 400 og 100 kroner per innbygger lavere enn endringen pa
landsbasis. Inntektssystemutvalget betrakter det nye inntektsgarantitiiskuddet som et vesentlig
bidrag til forenkling av inntektssystemet, farst og fremst fordi det fjerner behovet for saerskilte
kompensasjonsordninger som bidrar til stor kompleksitet i dagens system. Blant utvalgets
gvrige forslag er det saerlig fire som bidrar til forenkling:
¢ Inntektssystemutvalget foreslar & fijerne ordningen med oppdaterte befolkningstall i
beregningen av innbyggertilskudd. Dette bidrar til forenkling og forutsigbarhet ved at
tilskuddene gjores kjente i forkant av budsjettaret.
¢ Inntektssystemutvalget foreslar at formalet med skjgnnsmidlene begrenses i forhold fil i
dag, noe som representerer en forenkling ved at en storre del av rammeoverforingene
fordeles etter faste kriterier.
¢ Inntektssystemutvalget foreslar a samle de ulike regionalpolitiske ordningene i ett
distriktspolitisk tilskudd for kommunene.
¢ Inntektssystemutvalget foreslar at kommuner og fylkeskommuner far
finansieringsansvaret for private produsenter av velferdstjenester, noe som innebeerer
at trekk- og korreksjonsordningen for elever i statlige og frittstaende skoler kan fjernes.

Forbedre fordelingsmekanisme i inntektssystemet

De sentrale fordelingsmekanismene i inntektssystemet er utgiftsutjevningen, inntekts-
utjevningen og utformingen av de regionalpolitiske tilskuddene. Inntektsutjevningen tar
utgangspunkt i at variasjoner i skatteinntekter ville gitt store forskjeller i tienestetilbud uten et
statlig utjevningssystem. Utgangspunktet for utgiftsutjevningen er at behovet for tienester og
kostnadene knyttet til & produsere én enhet av tjenestene varierer mellom kommuner og
meliom fylkeskommuner. Videre benyttes rammeoverfaringene gjennom inntektssystemet som
et virkemiddel for a na regional- og distriktspolitiske malsetninger. Ekstra overfaringer til sma
kommuner og kommuner og fylkeskommuner i Nord-Norge skal bidra til 4 opprettholde
levedyktige lokalsamfunn ved a legge til rette for et hayere niva pa tjenestetilbudet enn i de
gvrige kommuner og fylkeskommuner.

Ny kostnadsngkkel for kommunene

Inntektssystemutvalget har foretatt en fullstendig gjennomgang av grunnlaget for
utgiftsutjevningen i inntektssystemet, og det er utarbeidet nye kostnadsnekler for kommuner og
fylkeskommuner. De nye kostnadsnoklene tar hensyn til endringer siden forrige gjennomgang
av inntektssystemet (i 1995/1996), ny forskning og utredning, nytt datatilfang og nye
analysemetoder. Inntektssystemutvalget mener at de nye kostnadsneklene gir et godt grunnlag
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for at utgiftsutjevningen skal bidra til utjevning av de skonomiske forutsetningene for et
likeverdig tjenestetilbud.

Kapitalkostnader
Dimensjoneringen av utgiftsbehovet i kroner per innbygger har hittil kun veert basert pa
driftsutgiftene. Vekstkommunene har argumentert for at de har behov for ekstra tilskudd knyttet
til behov for investeringer i teknisk og sosial infrastruktur.

Grunnskole

Dagens delkostnadsnekkel for grunnskolen bestar av kriterier som fanger opp variasjon i antall
elever, samt kostnadsulemper i sma kommuner og kommuner med spredt bosettingsmanster.
De analyser Inntektssystemutvalget har hatt tilgang pa viser at bosettingsmenster og
kommunesterrelse er viktige faktorer for a forklare variasjoner i ressursinnsats per elev mellom
kommuner. Dette har sammenheng med at svakt elevgrunnlag og spredt bosettingsmanster
begrenser muligheten til & utnytte stordriftsfordeler i grunnskolen. Utvalget foreslar at
kostnadsulempene knyttet til kommunestarrelse fanges opp gjennom et basistilskudd og at
kostnadsulemper knyttet til spredt bosetting fanges opp gjennom de sakalte sone- og
nabokriteriene. Inntektssystemutvalget finner det godt dokumentert at kommunenes
ressursbruk innen spesialundervisning pavirkes av antall barn med grunn- og hjelpestenad.
Analysene gir imidiertid ikke grunnlag for & inkludere andre sosiale kriterier som for eksempel
arbeidsledige og skilte og separerte. Analyser utvalget har utfert viser at kommunenes
ressursbruk knyttet til saerskilt norskopplaering, tospraklig fagopplaering og morsmals-
undervisning i vesentlig i grad kan forklares med antall 1. generasjons innvandrere i skolepliktig
alder fra land utenfor Skandinavia.

Delkostnadsnekkelen for grunnskolen vil etter Inntektssystemutvalgets forslag inkludere
« Antall innbyggere 6-15 ar,

basiskriterium,

to bosettingskriterier (sone og nabo),

antall barn 6-15 ar med grunn- og hjelpestonad og

antall 1. generasjons innvandrere 6-15 ar fra land utenfor Skandinavia.

Sosialhjelp

Delkostnadsnokkelen for sosialhjelp ble endret i 2004 pa grunniag av nye analyser. Den
vesentligste endringen var innfaringen av et nytt urbanitetskriterium (antall innbyggere opphayd
i 1,2) for & ivareta utgiftsbehovet i kommuner med hgyt innbyggertall. Urbanitetskriteriet bidrar
isolert sett til hayere tilskudd per innbygger i kommuner med mange innbyggere enn i
kommuner med fa innbyggere. Svakheten med urbanitetskriteriet er at kriteriet har liten validitet
i den forstand at det ikke er knyttet til de underliggende sosiale problemer som utlgser behov
for sosialhjelp. Kriteriet skiller derfor ikke mellom kommuner med om lag samme innbyggertall
som har ulikt omfang av sosiale problemer.

Inntektssystemutvalget har utredet hvorvidt en opphopningsindeks kan vzere et alternativ til
urbanitetskriteriet. Opphopningsindeksen er et produkt av tre sosiale kriterier: skilte og
separerte, arbeidsledige og fattige. Opphopningsindeksen gir sterre uttelling for kommuner
med betydelige sosiale problemer langs alle tre dimensjoner, enn om de kriteriene inngar hver
for seg.
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| tillegg til opphopningsindeksen viser analysene en effekt av antall uferepensijonister, og det
anbefales derfor at ogsa dette kriteriet inngar i kostnadsngkkelen. | analyser av kommunenes
sosialhjelpsutgifter i 2002 og 2003 dokumenteres det ingen sammenheng mellom ikke-vestlige
innvandrere med lang botid og kommunenes sosialhjelpsutgifter. inntektssystemutvalget
anbefaler derfor at kriteriet ikke-vestlige innvandrere tas ut av delkostnadsnekkelen.

Delkostnadsngkkelen for sosialhjelp vil etter utvalgets forslag inkludere
+ opphopningsindeks som fanger opp antall skilte og separerte, antall arbeidsledige og
antall fattige,
antall ufgrepensjonister og
antall innbyggere 16-66 ar.

Barnevern

Dagens delkostnadsngkkel for barnevern bestar av alderskriterier og antall skilte og separerte.
Iinntektssystemutvalget betrakter antall barn som ikke bor hos begge foreldre som et mer
treffsikkert kriterium enn antall skilte og separerte. Det foreslas derfor at antall barn som ikke
bor hos begge foreldre erstatter antall skilte og separerte som kriterium, og at antall fattige tas
inn som nytt kriterium. Inntektssystemutvalget foreslar videre at dagens alderskriterier erstattes
med et alderskriterium som er bedre tilpasset malgruppen for {jenestene.

Delkostnadsnegkkelen for barnevern vil etter utvalgets forslag besta av
+ antall barn 0-15 ar som ikke bor hos begge foreldre,
« antall fattige og
¢ antall innbyggere 0-21 ar.

Primserhelsetjenesten

Dagens delkostnadsnokkel for helsetjenester bestar utelukkende av alderskriterier. Pa
bakgrunn av de analyser som er utfart finner utvalget det godt dokumentert at sma kommuner
har kostnadsulemper innen primaerhelsetjenesten. Kostnadsulempene har sammenheng med
at lavt innbyggertall gir et svakt inntektsgrunnlag for primeerlegene og dermed behov for ulike
former for kommunal subsidiering. Videre antas lavt innbyggertall og spredt bosettings-manster
a bidra til heye utgifter per innbygger knyttet til legevakt, helsestasjoner og miljgrettet
helsevern. Inntektssystemutvalget anbefaler at kostnadsulempene for sma kommuner
kompenseres gjennom et basiskriterium og at kostnadsulempene for spredt bosetting
kompenseres gjennom det sakalte sonekriteriet.

Inntektssystemutvalget har undersokt betydningen av en rekke sosiale kriterier som antall
ufgretrygdede, antall fattige, sykefravaer, skilte og separerte og andelen av befolkningen med
lav utdanning, men uten a kunne dokumentere noen systematisk effekt av disse variablene.

Delkostnadsngkkelen for primaerhelsetjenesten vil etter utvalgets forslag besta av
o Et basiskriterium,
o sonekriteriet og
» to alderskriterier (0-21 ar og over 21 &r)
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Pleie og omsorg

Dagens kostnadsnekkel for pleie- og omsorgssektoren bestar av fire alderskriterier, to PU-
kriterier som fanger opp antall psykisk utviklingshemmede, antall ikke-gifte eldre og dedelighet.
De analyser utvalget har hatt tilgang pa viser, i motsetning til de analysene som la til grunn for
dagens delkostnadsnakkel, at kommunesterrelse og bosettingsmenster har en systematisk
effekt pA kommunenes ressursbruk innen pleie- og omsorgssektoren. Analyser av
enhetskostnader viser at sma kommuner har kostnadsulemper i institusjonsomsorgen knyttet til
manglende utnyttelse av stordriftsfordeler, og at kommuner med spredt bosetting har
kostnadsulemper innen hjemmetjenesten knyttet til lange reiseavstander. | tillegg har sma
kommuner en hgyere andel brukere i institusjon enn andre kommuner. P4 bakgrunn av dette
anbefaler utvalget at det inkluderes et basiskriterium for a fange opp kostnadsulemper i sma
kommuner, og at sonekriteriet inkluderes for &4 fange opp kostnadsulemper i kommuner med
spredt bosettingsmeanster.

Nar det gjelder ettersperselsfaktorer utover alder, finner utvalget systematisk effekt av
psykisk utviklingshemmede 16 ar og over og av ikke-gifte 67 ar og over. Det har ikke veert
mulig & dokumentere effekt av psykisk utviklingshemmede under 16 ar, og effekten av
dedelighet synes a vaere lite robust.

Delkostnadsnhekkelen for pleie og omsorg vil etter utvalgets forslag besta av
et basiskriterium,

sonekriteriet,

psykisk utviklingshemmede 16 ar og over,

ikke-gifte 67 ar og over og

tre alderskriterier (67-79 ar, 80-89 ar og 80 ar og over).

Administrasjon

Dagens delkostnadsngkkel for kommunal administrasjon bestar av to kriterier; basiskriterium
og antall innbyggere. Denne formuleringen av kostnadsnekkelen innebzerer at beregnet
utgiftsbehov per innbygger er hayest i de minste kommunene, noe som reflekterer at disse har
smadriftsulemper innen administrasjon. 1 tillegg er det en egen delkostnadsnekkel for landbruk
og miljgvern som bestar av basiskriterium, antall innbyggere og et eget landbrukskriterium.

De foreliggende analyser viser imidlertid ingen robust effekt av kriteriene som inngar i
landbrukskriteriet, og utvalget kan falgelig ikke anbefale at kriteriene som inngar
landbrukskriteriet skal innga i den nye delkostnadsnakkelen.

Delkostnadsnokkelen for administrasjon vil etter Inntektssystemutvalgets forslag besta av
e basiskriterium og
¢ antall innbyggere

Barnehage

Inntektssystemutvaiget har foreslatt en delkostnadsngkkel for barnehager i en egen
delutredning,

men denne er ikke innarbeidet i kostnadsnokkelen som presenteres i denne utredningen. Det
har blant annet sammenheng med at barnehagesektoren er under utbygging. Innvektingen av
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delkostnadsnekkelen for bamehager ber derfor baseres pa mest mulig oppdatert informasjon
om sektorens omfang pa det tidspunkt det eremerkede driftstilskuddet for barnehager
innlemmes i inntektssystemet.

Prognosebasert inntektsutievning

Inntektssystemutvalget drefter hvordan endringer i skattefinansiering, inntektsutjevning og
tilfersel av skatteinntekter kan bidra til ekt stabilitet i kommunesektorens inntekter. Det gjeres
det rede for alternativet med prognosebasert inntektsutjevning, som er det alternativet utvalget
anbefaler. Alternativet med prognosebasert inntektsutjievning bygger pa dagens skatte-
finansiering og modell for inntektsutjevning. Forskjelien i forhold til i dag er at det
inntektsutievnende tilskuddet baseres pa en skatteprognose. Dette innebaerer at tilskudd og
trekk ikke beregnes pa grunnlag av differansen mellom egen skatteinntekt per innbygger den
faktiske landsgjennomsnittlige skatteinntekt per innbygger som i dag, men pa grunnlag av
differansen mellom egen skatteinntekt per innbygger og prognosen for landsgjennomsnittlig
skatteinntekt per innbygger. Nar inntektsutjevningen beregnes med utgangspunkt i en
skatteprognose, vil den makrogkonomiske risikoen bli redusert. Det kan illustreres ved a
betrakte en situasjon hvor skatteinntektene pa landsbasis blir lavere enn antatt. Ved at tilskudd
og trekk i utjevningen beregnes med utgangspunkt i en prognose, vil tilskuddene bli hayere og
trekkene lavere enn dersom de beregnes med utgangspunkt i den faktiske
landsgjennomsnittlige skatteinntekt som da er lavere enn prognosen. Kommunesektoren
tilfores altsa ekstra midler gjennom inntektsutjevningen som felge av skattesvikten. Pa
tilsvarende mate vil merskattevekst bidra til reduksjon i det inntektsutjevnende tilskuddet. Nar
den makrogkonomiske risikoen reduseres pa denne maten, vil kommunesektorens samlede
inntekter bli mer stabile. En felge av at den makrogkonomiske risikoen reduseres for
kommunesektoren er at den blir starre for staten.

Avvikling av ordningen med oppdaterte befolkningstall i utgiftsutievningen

Fram til 2003 ble utgiftsutjevning og innbyggertilskudd beregnet med utgangspunkt i
befolkningstall per 1. januar i aret for budsjettaret, noe som var n@dvendig for at

tilskuddene kunne gjeres kjente i forbindelse med behandlingen av statsbudsjettet om
hesten. Fordelingen av tilskudd ble dermed basert pa 1-2 ar gamle tall i forhold til den
perioden tilskuddene skulle gjelde for. Tidsforskyvningen mellom tilskuddsperiode og
beregningsgrunnlag bidro til at kommuner og fylkeskommuner som opplevde
befolkningsvekst gjiennomgaende fikk lavere tilskudd enn de ville fatt ved bruk av

mer oppdaterte befolkningstall.

For bedre a fange opp utgiftsbehovet i vekstkommunene ble det fra og med 2003

etablert en ordning hvor tilskuddsfordelingen baseres pa befolkningstall per 1. januar i
budsjettaret. Ordningen innebzerer at det i statsbudsjettet om hgsten beregnes

forelopig innbyggertilskudd og utgiftsutjevning basert pa befolkningstall per 1. januar

aret for budsjettaret. | juni beregnes endelige innbyggertilskudd og utgiftsutjevning

basert pa oppdaterte tall per 1. januar i budsjettaret.

Inntektssystemutvalget finner at dagens ordning med oppdatering av befolkningstall ved
beregning av innbyggertilskudd og utgiftsutjevning har gitt mindre forutsigbarhet, og at det er
vanskelig for kommuner som far betydelig reduksjon i overfaringene a tilpasse utgiftene i lgpet
av samme budsjettar. Inntektssystemutvalget har utredet en alternativ ordning med et eget
veksttilskudd, hvor tilskuddet kan gjeres kjent i forkant av budsjettaret.
Inntektssystemutvalget finner at bade dagens ordning og den alternative ordningen virker
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kompliserende, og vil ut fra hensynet til et enkelt inntektssystem foresla at dagens

ordning avvikles uten at det innferes et eget veksttilskudd i inntektssystemet.
Inntektssystemutvalget vil vise til at skjgnnstilskuddet kan benyttes for a ivareta kommuner som
far spesielle problemer pa grunn av dette.

Et redusert skignnstilskudd

Kommunal- og regionaldepartementet fordeler arlig en del av rammetilskuddet til
kommuner og fylkeskommuner etter skjenn.
Skjonnstilskuddet benyttes i dag blant annet til &:
¢ lvareta forhold som ikke fanges opp gjennom utgiftsutjevningen
Hjelpe kommuner og fylkeskommuner som er i en vanskelig skonomisk situasjon
Kompensere kommuner og fylkeskommuner som taper pa endringer i inntektssystemet
Kompensere kommuner og fylkeskommuner med svak skattevekst
Stotte kommunale utviklingsprosjekter
Ivareta ekstraordineere hendelser som oppstar i lopet av budsjettaret
Ilvareta spesielle lokale forhold

Nar kommunene grupperes etter antall innbyggere, er det en klar tendens til at
skjgnnstilskuddet per innbygger avtar med skende innbyggertall. Blant

fylkeskommunene er det de fire nordligste fylkene, samt Sogn og Fjordane og

Oppland, som mottar mest skjsnnsmidler per innbygger.

Inntektssystemutvalget foreslar at formalet med skjennsmidlene begrenses i forhold til i dag,
forst og fremst ved at regionalpolitiske hensyn og kompensasjon for endringer i
inntektssystemet tas ut av skjennstilskuddet. Begrensningen av skjgnnstilskuddets formal ma
ses i sammenheng med utvaigets forslag om etablering av et nytt distriktspolitisk tilskudd som
ivaretar regionalpolitiske hensyn og utvalgets forslag til ny overgangsordning, som gir en bedre
skjerming av kommuner og fylkeskommuner som taper pa omlegginger i inntektssystemet.
Begrensningen av skjgnnsmidlenes formal innebaerer at omfanget av skjgnnstilskuddet ber
reduseres i forhold til i dag, og at de frigjorte midlene legges inn i det nye distriktspolitiske
tilskuddet og benyttes til & finansiere den nye overgangsordningen (som ikke er
selvfinansierende).

Inntektssystemutvalget mener det bar vaere en realistisk malsetting a redusere
skjgnnstilskuddet til under 1 prosent av de frie inntektene. Det er da tatt heyde for at utvalget i
har foreslatt at spesielle problemer i vekstkommuner begr handteres giennom skjennstilskuddet.
De foreslatte formalsendringene og reduksjon i omfang tilsier at fordelingen av
skjgnnstilskuddet blir mindre stabil enn i dag, samt at den fylkesvise fordelingen og fordelingen
mellom store og sma kommuner blir jevnere enn i dag.

Et nvtt distriktspolitisk tilskudd for kommuner

Inntekissystemutvalget mener at det er en vesentlig svakhet at de regionalpolitiske tilskuddene
i inntektssystemet i svaert liten grad er koblet opp mot de kriteriene som benyttes i den avrige
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distriktspolitikken. Inntektssystemutvalget foreslar derfor at de regionalpolitiske tilskuddene i
dagens inntekissystem avvikles og erstattes med et nytt distriktspolitisk tilskudd for
kommunene. Det foreslas at det nye distriktspolitiske tilskuddet gis en direkte kobling mot
distriktspolitikken for @vrig. Pa denne mate vil den distriktspolitikken som fares gjennom
kommunesektoren bli mer treffsikker i forhold til regional- og distriktspolitiske malsettinger.

Et nytt inntektsgarantitilskudd til erstatning for dagens overgangsordning

Dagens overgangsordning er utformet med sikte pa a begrense inntektsendringer fra

ar til &r som folge av:

- Innlemming av gremerkede tilskudd (eller uttrekk av midler)

- Oppgaveendringer

- Systemendringer (endringer i inntektssystemet)

Dagens overgangsordning pa 5 ar er utformet som en ren omfordelingsordning

mellom kommuner og mellom fylkeskommuner. Inntektssystemutvalget finner at dagens
overgangsordning i hovedsak fungerer godt med hensyn til innlemming av gremerkede tilskudd
og oppgaveendringer, men at den ikke gir tilstrekkelig skjerming for kommuner og
fylkeskommuner som far betydelig inntektsreduksjon som felge av sterre endringer i
inntektssystemet. Dette kommer til uttrykk ved at det etableres szerskilte
kompensasjonsordninger pa siden av den ordinzere overgangsordningen. Dette ble gjort i
forbindelse med omleggingen av inntektssystemet i 1997, i forbindelse med sykehusreformen i
2002 og i forbindelse med systemendringene som ble gjennomfart i 2002 og 2004. De
seerskilte kompensasjonsordningene er som regel utformet pa en slik mate at de begrenser
inntektsreduksjonen i den enkelte kommune og fylkeskommune til et bestemt belgp

per innbygger. Det er utvalgets vurdering at sserskilte kompensasjonsordninger pa siden av
den ordinasre overgangsordningen i vesentlig grad bidrar til okt kompleksitet i
inntektssystemet. Inntektssystemutvalget foreslar en ny overgangsordning, utformet som et
inntektsgarantitilskudd, som kan handtere stgrre systemendringer uten at det oppstar behov for
saerskilte kompensasjonsordninger. Formalet med inntektsgarantitilskuddet er a begrense
reduksjonen i rammeoverfaringer til et bestemt belep per innbygger. Den nye
overgangsordningen tar utgangspunkt i endringen i rammetilskudd pa nasjonalt niva malt i
kroner per innbygger. Den beregnede endringen i rammetilskudd er korrigert for
oppgaveendringer og innlemming av eremerkede tilskudd, men ikke for endringer i
kriterieverdier, og omfatter ikke inntektsutjevningen. Inntektsgarantitilskuddet omfatter
kommuner med en beregnet endring i rammetilskudd som er mer enn 400 kroner lavere enn
endringen pa landsbasis, og fylkeskommuner hvor beregnet endring i rammetilskudd er mer
enn 100 kroner lavere enn pa landsbasis. Belepene pa 400 og 100 kroner per innbygger utgjar
om lag 1,5 prosent av kommunenes og fylkeskommunenes frie inntekter. Dersom en kommune
har en beregnet reduksjon i rammetilskudd pa 200 kroner per innbygger, samtidig

som det er en gkning pa landsbasis pa 500 kroner per innbygger, vil kommunen fa et
inntektsgarantitilskudd som utgjer 300 kroner per innbygger. Det anbefales at belgpsgrensene
justeres over tid, slik at de holder tritt med veksten i de frie inntektene.

Kommunalt og fylkeskommunalt finansieringsansvar for frittstdende skoler

Den viktigste fordelen med statlig finansiering av private aktarer er at modellen gir fleksibilitet i
den forstand at tilskuddet til de private kan avvike fra kommunens
tilskuddsreduksjon gjennom korreksjons- og trekkordningen i inntektssystemet. Det




11

Saksframlegg for Feil!l Ukjent dokumentegenskapsnavn.

Dato: Feill Ukjent dokumentegenskapsnavn.
Arkivref.: Fell! Ukjent dokumentegenskapsnavn. / Feil! Ukjent dokumentegenskapsnavn.

man oppnar gjennom denne asymmetrien mellom privat tilskudd og reduksjon i
rammetilskuddet til den enkelte kommune er at man kan gi et tilfredsstillende

inntektsgrunnlag for de private, samtidig som kommunens trekk kan begrenses dersom det er
vanskelig for kommunen a redusere utgiftene i takt med at de kommunale enhetene far faerre
tienestemottakere. Videre kan reduksjonen i overfaringer til kommunen dempes gjennom
overgangsordningen i inntektssystemet. Men asymmetrien har ogsa den vesentlige ulempe at
de samlede overfaringer til lokalsamfunnet pavirkes av den lokale organisering av
tienestetilbudet. Spesielt vil overferingene til lokalsamfunnet ake dersom produksjonen i starre
grad utferes av private akterer, for eksempel ved at en kommunal skole drives som far i privat
regi. Med kommunalt finansieringsansvar for private aktorer ma ngdvendigvis tilskuddet til de
private motsvares av en tilsvarende utgift for kommunen. Egenskapene i forhold til statlig
finansiering vil derfor vasre motsatt: Det er en fordel at de samlede

overferingene til lokalsamfunnet blir uavhengig av den lokale organiseringen, samtidig som det
er en ulempe at det tilskuddet kommunen ma yte til private kan overstige de besparelsene som
kan oppnas i de kommunale enhetene og at utslagene ikke kan dempes gjennom en
overgangsordning. Videre er det en fordel med kommunalt finansieringsansvar at
inntektssystemet kan forenkles vesentlig ved at det ikke er n@dvendig a etablere korreksjons-
og trekkordninger knyttet til brukere av private tilbud.

inntektssystemutvalget finner det uheldig at finansieringsmodellene for private aktorer utformes
forskjellig i ulike kommunale sektorer, jf finansiering av private barnehager eller innlemming av
tilskudd til barnehager i rammetilskuddet fra 2007, og mener at kommunal finansiering av
private aktarer klart er & foretrekke ut fra hensynene om 4 forenkle inntektssystemet og a gi
kommunene et mer enhetlig ansvar for velferdstilbudet til egne innbyggere. | forhold til i dag
innebzerer dette at kommunene ma overta finansieringsansvaret for frittstaende grunnskoler og
at fylkeskommunene ma overta finansieringsansvaret for frittstdende videregaende skoler.

Vurderinger:

Vekstkommuneproblematikk

Radmannen mener Inntektssystemutvalget ikke tar hensyn til utfordringene til vekstkommuner.
Det er redegjort for at kapitalkostnadene pr innbygger over tid ikke ngdvendigvis er hayere i
vekstkommuner enn andre kommuner, men tvert i mot kan i sterre grad utnytte
stordriftsfordeler. Dette kan for sa vidt vaere riktig, men inntektssystemet tar i andre deler meget
stor hensyn til smadriftsulemper, slik at denne fordelen nok er utjevnet. Det er ikke tvil om at
okt kapasitet innen teknisk og sosial infrastruktur pa kort sikt gar utover eksisterende
innbyggers tjenesteproduksjon. Oppdaterte befolkningstall vil lette denne belastningen.
Radmannen mener det er sveert uheldig a fierne denne ordningen selv om kommunens
inntekter blir mindre forutsigbare.

Rédmannens synspunkter pa endring i kriteriene for utgiftsutievning

Generelt har rAdmannen stor restpekt for de analyser Inntektssystemutvalget har gjennomfert.
Etter radmannens vurdering er det dermed ikke grunnlag for & betvile konkusjonene. For
Tensberg er det spesielt gledelig at urbanitetskriteret som kostnadsnaekkel for sosialhjelp gar
ut. Denne har veert til stor ulempe for Tensberg. Det nye kriteriet tar hensyn til at kommuner
med samme innbyggertall kan ha ulike sosiale problemer.
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} | forhold til dagens utgiftsutjevning tar utvalgets forslag til kriterier i langt sterre grad hensyn til

| smadriftsulemper. R&dmannen betviler ikke at smadriftsulempene er reelle, men sa stor vekt
pa disse vil bidra til & segmentere dagens kommunestruktur. Opprettholdelse av mange sma
kommuner kan ha positive sider, men kostnadene ved a opprettholde en slik kommunestruktur
belastes innbyggerne i store og mellomstore kommuner nar inntektssystemet benyttes til
omfordeling.

| inntektssystemet kompenserer smadriftsulempene gjennom basistilskuddet. Basistilskuddet
utgjer samme belep i alle kommuner, og falgelig vil tilskuddet per innbygger bli heyere i
kommuner med fa innbyggere enn i kommuner med mange innbyggere. Basistilskuddet er
vektet slik at det reflekterer de beregnede kostnadsulemper knyttet til nasjonale
velferdstjenester, og er et viktig bidrag til likeverdig tjenestetilbud i kommuner av ulik sterrelse.

Inntektssystemutvalget har diskutert differensiert basistilskudd, men anbefaler ikke dette.
Basistilskuddet kan differensieres etter reiseavstand til naesrmeste tettsted over en viss
starrelse. P4 den maten vil mindre kommuner i nzerhet til starre kommuner selv matte baere
noe av kostnadene ved a unnga kommunesammenslaing eller kommunesamarbeid.

La oss ta et lokalt eksempel. Basiskriteriet inngar i delkostnadsnaokkelen for
primaerhelsetjenesten. | dette ligger det at det er dyrere pr innbygger i Andebu og Re a tilby bl
annet legevakttjeneste enn i T@gnsberg. Med interkommunal legevakt er kostnadene like, men
Andebu og Re far gjennom inntektssystemet kompensert for hayere utgift pr innbygger enn
Tensberg. Andebu og Re vil ha insentiver til omfattende kommunesamarbeid med Tonsberg
for & oppna stordriftsfordeler, men vil tape pa en kommunesammensiaing.

Radmannen vil derfor innstille pa at Tensberg kommune i sin heringsuttalelse anbefaler at det
innfores differensiert basistilskudd basert pa gjennomsnittlig reiseavstand til neermeste senter
med minst 5000 innbyggere. Det betyr at hvis giennomsnittlig reiseavstant til neermeste tettsted
med minst 5000 innbyggere i andre kommuner er under f eks 25 km vil basistilskuddet
avkortes.

Inntektsutievning

Stortinget vedtok hesten 2004 en ny og mer symmetrisk inntektsutjevning for kommunene i
forbindelse med gjeninnfgringen av kommunal selskapsskatt fra 2005. Den symmetriske delen
av inntektsutjevningen har en kompensasjonsgrad pa 55 prosent. Det betyr at kommuner med
skatteinntekt per innbygger under landsgjennomsnittet kompenseres 55 prosent av differansen
mellom landsgjennomsnittet og egen skatteinntekt, mens kommuner med skatteinntekt per
innbygger over landsgjennomsnittet trekkes 55 prosent av differansen mellom eget
skattegrunnlag og landsgjennomsnittet. Videre far kommuner med skatteinntekt per innbygger
under 90 prosent av landsgjennomsnittet en tilleggskompensasjon. Tilleggskompensasjonen
utgjer 35 prosent av differansen mellom 90 prosent av landsgjennomsnittlig skatteinntekt og
egen skatteinntekt. Inntektssystemutvalget har ikke foretatt en naermere vurdering av
inntektsutjevningen for kommunene mindre enn ett ar etter at bade utforming og ambisjonsniva
har vaert gjenstand for politisk vurdering.

Det regionale @konomiForum for KS Buskerud, Telemark og Vestfold har utarbeidet et forslag
til harringssvar (se alternative lgsninger). Denne legger hovedvekten av sin hgringsutatelse pa
inntektsutjevningen.
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Bakgrunnen for dette er malsettingen om at inntektssystemet skal legge il rette for et likeverdig
tienestetilbud i alle kommuner. Inntektssystemutvalget drofter innbyggertilskuddet korrigert for
utgiftsutjevning, men dette finansierer kun % av kommunens utgiftsbehov. Skatteinntektene
finansierer de resterende % av utgiftsbehovet. Det er derfor vesentlig & se pa fordelingen av
skatteinntekter pr innbygger.

Det regional @konomiforum anbefaler en ren symmetrisk inntektsutjevningsmodell med en
kompensasjonsgrad pa 80%. Det vil si at dersom det i en kommune er lavere skatteinntekt pr
innbygger enn landsgjennomsittet, far kommunen kompensert 80% av differansen mellom
egne skatteinntekter pr innbygger og landsgjennomsnittet. Tilsvarende far kommuner med
hayere skatteinntekter pr innbygger trukket 80% av differansen.

Regionalt @konomiforum knytter kompensasjonsgraden til andelen innbyggertilskudd. Dersom
denne andelen gker til 50%, noe forumet anbefaler, kan kompensasjonsgraden reduseres.

En ren symmetrisk inntektsutjevning med 80% kompensasjonsgrad vil utvilsomt jevne ut
kommunenes tjenestetilbud. Spersmalet er om dette er gnskelig. Kommunene er ikke kun
tienesteprodusenter, men har ogsa ansvar for lokalsamfunnsutvikling. | dette ligger ogsa
bosettings- og naeringsutvikling. En prioritering av lokalsamfunnsutvikling vil bidra til & gjare
kommunen attraktiv for arbeidstakere og neeringsliv. Det har stor samfunnsgkonomisk verdi. Pa
bakgrunn av dette, er kompensasjonsgraden i dag 55%. Samtidig er deler av selskapsskatten
tilbakefert til kommunene. Radmannen er kritisk til et inntektssystem som ikke stimulerer til
lokalsamfunnsutvikling, og vil derfor ikke stotte Regionalt @konomiforums forslag pa dette
omrade.

Prognosebasert inntektsutievning

Etter rAddmannens oppfatning er det positivt med en lavere risiko for skatteinntektene. Pa den
annen side kan dagens ordning bidra stabiliserende. Dersom lennsoppgjerene har veert langt
bedre enn forutsatt i statsbudsjettet, vil dette pavirke kommunens driftsresultat negativt. Noe av
denne effekten blir morvirket ved at alminnelig inntekt gker og dermed kommuneskatten.
Radmannen legger starre vekt pa makrogkonomisk ustabilitet, som vil bli motvirket av
prognosebasert inntektsutjevning, og vil anbefale deres forslag.

Skignnstilskudd

Radmannen stotter Inntektssystemutvalgets forslag om & begrense skjgnnstilskuddet. Spesieit
forslaget om a trekke ut distriktspolitiske elementer og overfare dette til et eget distriktspolitisk
tilskudd. Nar vekstkommuneproblematikken tillegges sa liten vekt, statter radmannen forsiaget
om at innbyggervekst tillegges vekt i skjennstilskuddet selv om det primaert burde veert gitt
ordinaert gjennom utgiftsutjevningen.

Inntektsqarantitilskudd

Radmannen er enig med inntektssystemutvalget at det er uheldig med spesielle
kompensasjonsordninger i forbindelse med systemendringer. Pa den andre side er ordningen
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med gradvis innlemming av gremerkede tilskudd og oppgaveendring en god ordning.
Radmannen forstar ikke hvorfor denne ordningen skal endres. Radmannen vil derfor anbefale
at dagens ordning opprettholdes. Store systemendringer er sapass sjeldent og det ber finnes
andre og mindre kompliserte lgsninger for hvordan dette kan lases.

Kommunalt finansieringsansvar for private skoler

Radmannen har forstaelse for argumentet om at dersom kommunene skal ha ansvaret for
finansiering av barnehager, ber kommunen ogsa ha ansvar for finansiering av private skoler.
Fordelen med statlig finansiering av private skoler er at dagens modell gir fleksibilitet i den
forstand at tilskuddet til de private kan avvike fra kommunens tilskuddsreduksjon gjennom
korreksjons- og trekkordningen i inntektssystemet. Det man oppnar giennom denne
asymmetrien meliom privat tilskudd og reduksjon i rammetilskuddet til den enkelte kommune er
at man kan gi et tilfredsstillende inntektsgrunnlag for de private, samtidig som kommunens
trekk kan begrenses dersom det er vanskelig for kommunen a redusere utgiftene i takt med at
de kommunale skolene far feerre elever.

Radmannen mener at dersom kommunen skal ha finansieringsansvar for private skoler, ma
ogsa den enkelte kommune kunne avgjere lokal finansieringsordning. For denne muligheten er
pa plass vil ikke radmannen anbefale en endring av dagens ordning.

Alternative lgsninger:

Regionalt @konomiforum i KS Buskerud, Telemark og Vestfold anbefaler at kommunene
primaert vedtar den enstemmige tilradningen pa 18 punkter, sekundert legger forslaget til
haringssvar til grunn for kommunens utarbeidelse av sitt haringssvar til utredningen.
Radmannen har gjennomgatt anbefalingene og er enige pa noen punkter, men ikke pa alle.

@konomiforums forslag:

Inntektssystemet generelt

1. Hensynet til et likeverdig tjenestetilbud og sikkerhetsnettet for en lokal
skatteinntektssvikt tillegges sterst vekt ved valg av modell for inntektsutjevning.
2. Inntektsutjevningen legges om til en ren symmetrisk modell.

"Utjevningsgraden” er avhengig av forholdet mellom sterrelsen pa innbyggertilskuddet
og skatteinntektene.

3. Vi anbefaler at man fortsetter med ordningen med a oppdatere befolkningstall bade i
inntekts- og utgiftsutjevningen og benytter innbyggertallet pr. 1. januar i budsjettaret.

Sammensetning av de frie inntektene
4. Innenfor rammen av de frie inntektene overfares midler fra skatteinntektene til
innbyggertilskuddet slik at innbyggertilskuddet dekker minst 50 % av beregnet
utgiftsbehov.
5. Subsidizert anbefaler vi at dersom Stortinget holder fast ved malsettingen om at
skatteinntektene skal utgjgre om lag 50 % av kommunesektorens inntekter, baseres
inntektsutjevningen pa en kompensasjonsgrad og trekkprosent pa minst 80 %.
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Skattegrunnlag

6. For a oppna starre stabilitet i skatteinntektene anbefaler vi at man vurderer om
kommunenes skatteinntekter knyttet til inntekt fra personlige skattytere bar knyttes til
summen av pensjonsinntekter og pensjonsgivende inntekt istedenfor til alminnelig
inntekt.

I tillegg til anbefaler vi at kommunene fortsatt mottar kommunal formuesskatt fra
personlige skattytere.
7. Av hensyn til et likeverdig velferdstilbud bar skattegrunnlaget vaere jevnest mulig.

Vi anbefaler derfor at selskapsskatten gjeres om til en ren statsskatt, og at kommunene
kompenseres for dette gijennom en ekning i skatt fra forskuddspliktige skattytere og/eller
en gkning i innbyggertilskuddet.

8. Dersom Stortinget holder fast ved at kommunene skal fa en andel av selskapsskatten,
anbefaler vi at man fortsetter med skattesimuleringsmodellen.

Kostnadsngkkelen
9. Vi anbefaler at det gijennomferes analyser der levekarsindeksen inngar som et kriterium
i sosialhjelpsnakkelen istedenfor utvalgets forslag om bruk av en opphopningsindeks
bestdende av skilte/separerte, arbeidsledige 16-59 ar og fattige som et kriterium.
10. Vi anbefaler at dagens kostnadsngkkel for landbruk med 30 % vekt pa dyrket areal, 20
% vekt pa antall driftsenheter, 40 % vekt pa antall landbrukseiendommer og 10 % vekt
pa kommunens areal videreferes.

Overgangsordningen som system
11. Dagens overgangsordning for & dempe den skonomiske effekten av systemendringer,
innlemminger m.v. viderefares.

Momskompensasjonsordningen

12. Investeringene holdes utenfor momskompensasjonsordningen, og uttrekksmodell og
refusjonskrav blir kun knyttet til kommunal drift.

13. Det langsiktige uttrekket i rammetilskuddet knyttet til innfering av neytral merverdiavgift
baseres pa faktisk refusjonskrav knyttet til drift fra 2004 eventuelt som et gjennomsnitt
av 2004 og 2005 med korreksjon for gjennomfarte organisatoriske endringer som
genererer merverdiavgift for kommunen.

14. Uttrekket for nagytral merverdiavgift legges utenfor overgangsordningen.

Skjgnnsrammen
15. Gjennom en sterre malretting av skjgsnnsmidlene overferes midler fra skjgnnsrammen til
innbyggertilskuddet.

Distriktspolitiske virkemidler

16. @konomisk ramme pa distriktspolitiske virkemidler, utpeking av virkeomrader og
kommunegrupper er politiske beslutninger som det er opp til Stortinget & avgjore. Klare
distriktspolitiske signaler bor folges av innsyn og oversiktlighet i fordelingen av
ekstramidlene. Vi anbefaler at den distriktspolitiske rammen fremkommer som en egen
del av inntektssystemet slik dagens regionaltilskudd og Nord-Norge-tilskudd vises.
Kompensasjon for gkt arbeidsgiveravgift inngar i den gkonomiske rammen for
distriktspolitiske tiltak.

17. Ved en gjeninnfaring av ordningen med differensiert arbeidsgiveravgift, ber ordningen
knyttes til at foretaket ligger innenfor det geografiske virkeomradet.
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18. For a sikre naeringslivet stabile rammevilkar, ma hele det omradet som er i avgiftssone 2
for arbeidsgiveravgiften komme inn igjen. Samtidig ber det vurderes a trekke inn i
virkeomradet kommuner som apenbart tilfredstiller EU-kommisjonens vilkar om
befolkningstetthet som er mindre enn 8 innbyggere pr. km2 og har en
befolkningsnedgang.

Radmannen innstilling er identisk med gkonomiforumets punkt 3, 11, 15.

Punkt 1,2,4 og 5 er kommentert under vurderinger. Radmannen mener hensynet til
lokalsamfunnsutvikling ber tillegges vekt i tillegg til tienesteproduksjon. R&dmannen statter
derfor ikke en sa sterk utjevning av skatteinntekter som gkonomiforumets anbefaler.

Punkt 6 er ikke draftet av radmannen. @konomiforumet anbefaler at selskapsskatten gjores til
en ren statsskatt. Dette strider ogsa mot radmannens oppfatning om at selskapsskatten gker
insentivet til & drive neeringsutvikling.

Punkt 9 er ikke draftet, men radmannen mener opphopningsindeksens samvariasjon med
kommuners kostnader til sosialhjelp er godt dokumentert. @konomiforumet ensker at
levekarsindeksen vurderes innfert som kriterium. Réddmannen er enig med
Inntektssystemutvalgets vurdering av de metodiske problemene med & benytte
levekarsindeksen.

Punkt 10 er ikke dreftet.

Punkt 12-14 omhandler momskompenasjonsordningen. Dette ligger utenfor mandatet i
utvalgets arbeid, og er derfor ikke dreftet av rddmannen. Radmannen stetter imidlertid forslaget
om at investeringsutgifter holdes utenfor momskompensasjonsordningen.

Radmannen statter Inntektssystemutvalgets forslag om en forenkling av distriktspolitiske
virkemidler og at disse i minst mulig grad knyttes til inntektssystemet.

Videre behandling:

Tensberg 9. januar 2006

Trond Stenhaug
radmann
Geir Viksand
gkonomidirektar




