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ADMINISTRASJONENS INNSTILLING

1. Med henvisning til den forestiende forvaltningsreform er det fylkesutvalgets oppfatning at det
pa naverende tidspunkt ikke ber gjores vesentlige endringer i inntektssystemet for
fylkeskommunene. Fylkesutvalget tar for gvrig til etterretning at fylkesridmannens merknader
innsendes som faglig heringssvar.

i Tensberg 24 Januar 2006
’ - Halvard Kausland
‘ fylkesrddmann
Kirsten Agerup
direkter

Vedlegg: Sammendrag fra pressehefte NOU
Fordelingsvirkninger for fylkeskommunene (tabell 2.3)
Lysark fra utredningen

Utrykt vedlegg: NOU 18: 2005




1. Bakgrunn for saken

Fylkesrddmannen viser til vedlagte utdrag (kortversjon) fra NOU:18 Fordeling, forenkling, forbedring
samt selve rapporten (uttrykt vedlegg). Utredningen tar for seg en gjennomgang av kommunesektorens
inntektssystem med serlig vekt pa fordelingsmekanismene. Utvalget kommer med forslag til nye
kostnadsnekler, revidert system for inntektsutjevning og forslag til forenklinger av systemet.

Kort om inntektssystemet

Det overordnede mélet med inntektssystemet er & utjevne fylkeskommunenes forutsetninger for 4 gi et
likeverdig tjenestetilbud til sine innbyggere. For 4 oppna dette blir det ved fordelingen av
rammetilskuddet tatt hensyn til strukturelle ulikheter i fylkeskommunenes kostnader (utgiftsutjevning)
og ulikheter i skatteinntekter (inntektsutjevning). Rammetilskuddet utgjer sammen med
skatteinntektene fylkeskommunenes frie inntekter som fylkeskommunene kan disponere fritt innenfor
de gjeldende lover og forskrifter. Det gis ogsa et skjennstilskudd for & korrigere for forhold som ikke
blir ivaretatt godt nok i fordelingssystemet for avrig. Inntektssystemet innholder i tillegg tilskudd som
utelukkende har en regionalpolitisk mélsetting. Det samlede rammetilskuddet for fylkeskommunene
har disse tilskuddene:

Innbyggertilskudd med utgiftsutj evmng
Inntektsutjevning

Skjennstilskudd

Nord-Norgetilskudd

Hovedstatstilskudd til Oslo fylkeskommune

I tillegg til disse tilskuddene bestér inntektssystemet av overgangsordninger som fordeler virkningen
av inntektsendringer over 5 ar og en korreksjonsordning for elever i statlige og frittstdende skoler.

Inntektssystemet er et fordelingssystem i den forstgmd at departementet.setter inn totalbelapene for
kommuner og fylkeskommuner og s& regner ut via relative andeler hva den enkelte kommune og
fylkeskommune far.

2. Endringer i fordelingsmekanismene

Revidering av kostnadsngkler

Utvalget har ikke foreslétt endringer i hovedtrekkene i utgiftsutjevningen, men ensker en hyppigere
oppdatering av kostnadsnekkelen som legges til grunn for utgifisutjevningen. Utvalget foreslar &
revidere kostnadsneklene slik at de 1 storre grad representerer det virkelige utgiftsbehovet i hver
fylkeskommune. Det er utarbeidet nye delkostnadsnekler for videregédende opplering, samferdsel
(fylkesveger og lokale ruter) og tannhelse.

Delkostnadsnekkel for videregiende oppleering
Utvalget har i sin gjennomgang av delkostnadsnekkelen for videregdende opplaring fokusert pa fire
problemstillinger:

Utformingen av sekerkriteriet

Betydningen av bosettingsmenster

Behovet for voksenopplering i den voksne delen av befolkningen
Betydningen av sosiale kriterier for spesialundervisning.
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Kostnadsnekkelen for videregiende opplering vil besta av to alderskriterier (antall innbyggere 16-18
ar og antall innbyggere 25-49 ar). I dag er sekerkriteriet basert pa andelene yrkesfag og allmennfag.
- Utvalget foresldr en noe mer findeling av kostnadsnekkelen for studieretninger; en tredeling basert pa




de nye studieprogrammene. Utvalget anbefaler ikke at det tas hensyn til spredt bosetningsmenster i
delkostnadsnekkelen utfra at de mener det ikke eksisterer vesentlige smadriftsulemper. Det er videre
foreslatt at de voksnes behov for vgo innlemmes i delkostnadsnekkelen “antall innbyggere 25-49.
Dette er begrunnet bla ut fra forenkling. Det er ikke funnet gode sosiale kriterier som grunnlag for
behovet for spesialundervisning, som for eksempel antall skilte og separerte.

Delkostnadsnekkel for fylkesveger

Utvalget foreslér 8 forenkle kriteriet til kun & hensynta faktisk veglengde multiplisert med en
fylkesfaktor. Saledes skilles ikke mellom vedlikeholds og investeringsbehov slik som i den gamle
kostnadsnakkelen. Fylkesfaktoren er basert pa Statens vegvesens modell for tildeling av
vedlikeholdsmidler (MOTIV).

Delkostnadsnekkel for lokale ruter

Nokkelen vil etter utvalgets forslag besta av antall innbyggere 6-34 ar, to kystlinjekriterier (fastland og
gyer), antall innbyggere bosatt spredtbygd og antall innbyggere pr kilometer veg, Med unntak av
kriteriet “innbyggere bosatt spredt” bestir kostnadsnekkelen i sin helhet av nye kriterier sammenliknet
med dagens kostnadsnekkel. Endringene i nekkelen slir gunstig ut for Vestfold pd grunn av at de nye
kriteriene er sterkere knyttet til antall innbyggere. Vestfold far ogsa uttelling av kystlinjen ift
sterrelsen pa fylket. For de store kystfylkene med omfattende tilbud blir det dramatiske, negative
endringer i kostnadsnekkelen. Dagens nekkel overkompenser disse fylkene ifht utgiftsnivaet
(utvalgets pastand).

Delkostnadsnekkel for tannhelse

Dagens kostnadsngkkel bestar kun av alderskriterier. Utvalgets foresar en utvidet ntakkel hvor
kriteriene psykisk utviklingshemmede over 16 ér, antall degnplasser pa rusinstitusjon og tre
alderskriterier (antall innbyggere 0-18 &r, 19-20 &r og 67 ir og over) inngér.

Indeks for beregnet utgiftsbehov i fylkeskommunene =

Utvalgets forslag til nye delkostnadsnekler gir en noe endret indeks for utgiftsbehov for
fylkeskommunene. Sammenliknet med dagens indeks, vil Sogn og Fjordane samt de fire nordligste
fylkeskommunene f3 en reduksjon i beregnet utgifisbehov og sénn sett tape pd omleggingen.
Reduksjonen er sarlig knyttet til kriteriene for bét- og ferjeruter som er vektet ned. Oslo er den store
vinneren med hey utteling pa kriteriet antall innbyggere pr kilometer veg.

Sammenligner vi fylkeskommunene i BTV-regionen er resultatet slik:
— Vestfolds utgiftsbehov aker fra 0,906 til 0,933 (vinner 144 kr pr innbygger)
— Buskeruds utgiftsbehov gker fra 0,898 til 0,911 (vinner 67 kr pr innbygger)
— Telemarks utgifisbehov reduseres fra 0,981 til 0,959 (taper 115 kr pr innbygger)
— Kostnadsnekkel pé 1,000 tilsvarer landsgjennomsnittet.

Lysarkene vedlegg til denne saken viser tabeller med fordelingsvirkningene.

Ny inntektsutjevning

Med dagens system far fylkeskommuner med skatteinntekt pr innbygger under 120% av
landsgjennomsnittet et inntektsutjevnende tilskudd tilsvarende 90% av differansen mellom
referanseniviet (120% av landsgjennomsnittet) og egen skatteinntekt.

I forbindelse med gjeninnforingen av kommunal selskapsskatt i 2005 fikk primerkommunene en ny
og mer symmetrisk inntektsutjevning. Kommuner med skatteinntekt per innbygger under
landsgjennomsnittet kompenseres med 55% av differansen mellom landsgjennomsnittet og egen
skatteinntekt, mens kommuner med skatteinntekt per innbygger over landsgjennomsnittet trekkes 55%
av differansen mellom eget skattegrunnlag og landsgjennomsnittet. Videre fir kommunene en




tilleggskompensasjon som utgjer 35% av differansen mellom 90% av landsgjennomsnittet per
innbygger og egen skatteinntekt.

Helt siden innferingen av inntektssystemet i 1986 har inntektsutjevningen veert mer ambisigs for
fylkeskommunene enn for kommunene. Dette har vaert begrunnet med at den fylkeskommunale
oppgaveportefoljen i storre grad har bestétt av nasjonale velferdstjenester og at fylkeskommunene ikke
rér over de samme virkemidler som kommunene med hensyn til & pévirke skatteinntektene.

Utvalget foreslér en mindre omfattende utjevning enn i dag for fylkeskommunene og forsvarer dette
med at fylkeskommunen har mistet store nasjonale velferdstjenester, mens rollen som utviklingsakter
er styrket. Det foreslas en mer symmetrisk utjevning for fylkeskommunene etter menster fra
kommunene, og to modeller med ulik inntektsutjevning utredes. Utvalget mener at valg av
ambisjonsnivd i inntektsutjevningen er et politisk spersmal og foretar derfor ikke noe valg mellom
modellene. Den ene modellen er en ren kopi av kommune modellen og den andre modellen er ogsé lik
kommunemodellen med unntak av at tilleggskompensasjonen blir hevet til 35% av differansen mellom
landsgjennomsnittet og egen skatteinntekt per innbygger. Etter den siste modellen vil fylkeskommuner
med skatteinntekter per innbygger under landsgjennomsnittet f& kompensert 90% av differansen.

FylkesrAdmannen er enig i hovedintensjonen i utvalgets forslag.

3. Forslag til forenklinger

Et nytt inntektsgarantitilskudd (erstatter overgangsordningen)

Utvalget foreslar en ny ordning for dagens system for overgangsordninger. Overgangsordningene skal
serge for at effekten av endringer i inntektssystemet skjer gradvis over tid for fylkeskommunene som
berores. Dagens system er komplisert med mange ulike szrordninger.

Avvikling av ordningen med oppdaterte befolkningstall i utgiftsutjevningen

For & bedre fange opp utgiftsbehovet i vekstkommunene, ble det fom 2003 etablert en ordning hvor
tilskuddsfordelingen baseres pa befolkningstall pr 01.01 i budsjettéret (tidligere: aret for budsjettiret).
Utvalget foreslar at ordningen avvikles for & gi bedre forutsigbarhet i budsjetteringen.

Redusert skjennstilskudd
Utvalget foreslar 4 redusere nivaet pa skjennstilskuddet for 4 bidra til forenkling, og ut fra at et
oppdatert inntektssystem ivaretar fordelingen av midler pa en god mite.

4. Forslag til forbedringer

Prognosebasert inntektsutjevning

Utvalget foreslar et nytt system for & sikre mer stabile skatteinntekter pd makroniva. De siste drene har
makroskatten svingt betydelig i forhold til Finansdepartementets prognoser i statsbudsjettet, Dette vil
sannsynligvis fortsette 1 fremtiden bla pga generelle endringer i skattesystemet. Utvalget har derfor
foreslatt sikalt prognosebasert inntektsutjevning. Ved skattesvikt vil kommunesekforen f3 dette
kompensert og ved merskatteinngang vil det tilsvarende fortas avkorting. Tillegg/avkorting vil skje
gjennom det inntektsutjevnende tilskuddet. Inntektsvariasjonene vil bli enda mindre enn i dag. En slik
ordning er gunstig ved skattesvikt og negativ ved skattevekst.

Fylkesradmannen er skeptisk til ytterligere & redusere skattens betydning for inntektsnivaet da
beskatningsretten er en sentral del av det regionale og lokale demokratiet. Det er ogsa en sammenheng
mellom skatteinntekter og lonnsoppgjer. Ved prognosebasert utjevning kan en risikere at staten
trekker inn mer-skattevekst, samtidig som kommunen/fylkeskommunen mi dekke merkostnader ved
et kostbart lennsoppgjer. '




Fylkeskommunalt finansieringsansvar for frittstaende skoler

Utvalget foreslar at finansieringsansvaret for frittstdende vg skoler legges til fylkeskommunene som en
del av inntektssystemet. I dag mottar friskolene statstilskudd direkte fra staten.

Fylkesrddmannen mener det kan vare en god ide & samle finansieringsansvaret for vgs., men det
forutsettes at finansieringssystemet gir bedre samsvar mellom utgifisreduksjonen i fylkeskommunene
og overfering til friskolene.

5. Administrasjonens bemerkninger

Systemendringer som gir store tapere og vinnere er alltid problematisk i kommunesektoren, og
rettferdighet og rimelighet i endringene oppfattes svart forskjellig. I NOU 2005:18 om forslag til
endringer i inntektssystemet, foreslds endringer som gir store fordelingsvirkninger mellom
fylkeskommuner og mellom kommuner,

I Stoltenbergregjeringens tilleggsproposisjon for budsjettet for 2006 varsles at regjeringen vil komme
med sin vurdering, og forslag til endringer i inntekstsystemet tidligst i kommuneproposisjonen 2007.
Det betyr at virkeperioden for fylkeskommunene for en reorganisering av nivéet kun vil omfatte ca 2,
max 3 dr. Oppgavefordelingen til de fremtidige regionene vil sannsynligvis bli annerledes enn i dag og
vil kunne pavirke utformingen av det fremtidige inntektssystemet. Dessuten er varigheten p4
overgangsordningene lang,

Fylkesrddmannen stetter en revidering av kostnadsneklene slik at de i sterre grad representerer
utgiftsbehovet i den enkelte fylkeskommune. Dette er viktig, ikke bare av finansieringsmessige
érsaker, men ogs4 fordi sammenlikninger mellom fylkeskommunené blir riktigere. Dette arbeidet vil
ogsa ha verdi ved en evt omorganisering av forvaltningsnivéet i fremtiden. Nér det gjelder analysene,
forutsettes at disse er riktige mht reliabilitet og validitet.

Vestfold fylkeskommune skal gjennom det utvalgets forslag fi en gkt andel av rammetilskuddet. Den
foreslétte overgangsordningen medferer imidlertid at Vestfold fylkeskommune p4 kort sikt ville tape
pé innferingen at et nytt system. I lys av at inntektssystemet ikke vil f& full gjennomslag far nye
regioner dannes ser rddmannen det urimelig at kommuner/fylkeskommuner som i utgangspunktet skal
komme gunstig ut ved endringene far et tap som falge av dette.

Det er fylkesrddmannens forslag at fylkesutvalget som hovedkonklusjon ikke tilrir vesentlige
endringer for fylkeskommunene. Slike endringer ber vurderes i lys av den bebudede
forvaltningsreformen. Men ridmannen stetter utvalgets arbeid med & oppdatere og fornye
kostnadsneklene i inntektssystemet, og mener at det faglige grunnlaget ma kunne tas videre i arbeidet
med et fordelingssystem for de framtidige regionene.

Under har radmannen gitt noen merknader til utvalgets forslag til endringer i inntektssystemet.

Revidering av kostnadsnekler

Delkostnadsnokkel for videregdende oppleering

Fylkesrddmannen stetter utvalgets arbeid nér det gjelder kostnadsnekkelen for videregiende
opplering,

A endre sokerkriteriet til en mer findeling av kostnadsnekkelen for studieretninger; en tredeling vil
bidra til en modernisering av nekkelen.




Nar det gjelder hensynet til bosettingsmenster mener fylkesrddmannen at dette m3 sees narmere pa.
Ved fulle klasser i skoler i spredtbygde strok er klassekostnaden ikke hayere enn ved sentraltliggende
skoler. Men bosettingsmenster kan pavirke fylkeskommunens muligheter til & innrette skolestrukturen
slik at en far en optimal utnyttelse av lererarsverk og bygninger. Utfordringen blir 4 avveie politiske
ensker med gkonomiske begrensninger. Fylkesrddmannen foreslar at det gjennomferes nzrmere
studier av disse sammenhenger og metoden som er benyttet i utvalgets analyser.

Fylkesrédmannen er enig i at antall skilte og separerte ikke tas inn i delkostnadsnekkelen for vgo ut fra
at hele samfunnet er under endring med mange ulike samboformer; registrerte og uregisterte.
Sannsynligvis vil etnisk bakgrunn ha sterre effekt pd behovet for spesialundersvisning, for eksempel i
norsk,

Delkostnadsnokkel for fylkesveger

Utvalgets forslag til kostnadsnekkel skiller ikke mellom vedlikeholds- og investeringsbehov.
Fylkesr&dmannen er usikker p4 om dette er fornuftig. S4 godt som alle fylkene har i sterre eller mindre
grad et vedlikeholdsetterslep som rettes opp ved reinvesteringer. Nivaet pa dette uttrykkes i dag
gjennom regnskapstall. Ved at dette ikke lenger skal hensyntas, vil behovet for reinvestering pga
vedlikeholdsetterslepet utvannes mellom fylkeskommunene, og det vil oppsta sterre gkonomiske
omfordelinger uten tilsvarende endringer i behov.

Delkostnadsnekkel for lokale ruter

Rédmannen mener det er viktig med en bedre kostnadsnekkel for kollektivtrafikken. Utvalget har
kommet et stykke pé vei, og raidmannen mener forslaget til ny kostnadsnekkel gir en noe bedre
fordeling enn den gamle. Med det er fremdeles grunnlag for 4 se mer pa denne nekkelen, bla for at det
ikke nodvendigvis noen klar sammenheng mellom kystlinje og rutetilbud.

Delkostnadsnekkel for tannhelse
Dagens kostnadsnekkel bestér kun av alderskriterier. Fylkesrddmannen stetter utvalgets forslag om en
utvidet nekkel hvor flere kriterier inngdr.
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Ny inntektsutjevning

Utvalget foresldr en mindre omfattende utjevning enn i dag for fylkeskommunene og forsvarer dette
med at fylkeskommunen har mistet store nasjonale velferdstjenester, mens rollen som utviklingsakter
er styrket. Fylkesrddmannen er enig i hovedintensjonen i utvalgets forslag, men har problemer med 3
se hvordan rollen som utviklingsakter skal veere en begrunnelse for 4 endre inntektsutjevningen.
Fylkeskommunene er ikke styrket finansielt for & kunne ta denne rollen, og det er dessuten store
forskjeller mellom fylkeskommunenes (finansielle) grunnlag for & vare en slik aktar.

Forslag til forenklinger

Fylkesrddmannen stotter et forslag om 4 forenkle systemet med overgangsordninger. Det ma vurderes
nzrmere hvilket nivé tapsgarantien skal ligge pa, dvs hvor mye en enkelt fylkeskommune kan tape 1 kr
pr innbygger ved oppgaveendringer, systemendringer o.a. Fylkesrddmannen mener utvalgets forslag

pa 100 kr pr innbygger er for heyt. For Vestfold, Buskerud, Telemark og utgjer det hhv ca 22 mill kr,
24,3 mill kr og 16,6 mill kr.

Utvalget foreslér at ordningen med bruk av érets befolkningstall avvikles. Fylkesrddmannen ser at
dette vil gir sterre forutsigbarhet i budsjetteringen. P4 den andre siden opplever Vestfold
fylkeskommune en betydelig vekst i de gruppene i befolkningen som skal gis et tjenestetilbud, og
onsker dermed at de pkonomiske virkningene av dette blir kompensert raskt gjennom
inntektssystemet.

Fylkesrddmannen statter utvalgets forslag til 4 redusere nivaet p4 skjennstilskuddet.




Forslag til forbedringer

Utvalget foresldr en sikalt prognosebasert inntektsutjevning. Fylkesrdidmannen er skeptisk til
ytterligere 4 redusere skattens betydning for inntektsnivéet da beskatningsretten er en sentral del av det
regionale og lokale demokratiet. Det er ogsa en sammenheng mellom skatteinntekter og lannsoppgjer.
Ved prognosebasert utjevning kan en risikere at staten trekker inn mer-skattevekst, samtidig som
kommunen/fylkeskommunen mé dekke merkostnader ved et kostbart lennsoppgjer.

Fylkesrddmannen mener det kan vaere en god ide 4 samle finansieringsansvaret for bade private og
offentlige videregéende skoler. Men dette forutsetter at finansieringssystemet gir bedre samsvar
mellom utgiftsreduksjonen i fylkeskommunene og overfering til friskolene. Dette m3 utvikles videre
for en slik ordning kan tre i kraft,




