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SAMLET SAKSFRAMSTILLING

Arkivsak: 07/1082

Høring - Sorheimutvalget -  Inntektssystemet for kommunene

Saksbehandler: Per Øivind Sundell Arkiv: 201

Saksnr.: Utvalg Motedato
PS 84/07 Kommunestyret 18.12.2007

Rådmannens forslag til vedtak/innstilling:

Marker kommune støtter forslaget fra Sørheimutvalget som en helhetlig forbedring av
overføringssystemet til kommunene.

Kommunestyret -  18.12.2007 sak 84/07

Behandling:
Rådmannens forslag til innstilling ble enstemmig vedtatt.

Kommunestyrets vedtak:
Marker kommune støtter forslaget fra Sørbeimutvalget som en helhetlig forbedring av
overføringssystemet til kommunene.

Bakgrunn:

Sørheimutvalget ble nedsatt i desember 2006. Utvalget la fram sin innstilling til Kommunal-
og regionaldepartementet i oktober 2007. Departementet har sendt rapporten videre ut på
høring bl.a. til kommunene. Kommunenes Sentralforbund (KS) er anmodet om å samordne
høringsuttalelsene fra enkeltkommuner. Kommunene har høringsfrist til utvalgets innstilling
28. januar 2008. Ut fra dette ber KS kommunene sende inn eventuelle synspunkter og
kommentarer som skal inngå i en samordnet høringsuttalelse seinest 9. januar 2007.

I mandatet til Sørheimutvalget har Regjeringen formulert den overordnede målsettingen med
inntektssystemet og beskrevet systemets virkemidler for å oppnå målsettingen. Utvalgets
mandat har omhandlet en vurdering av:

o Skattens andel av kommunenes inntekter
o Selskapsskatten som kommunal skatt
o Nivå på og utforming av inntektsutjevningen
o Regionalpolitisk begrunnet tilskudd innenfor inntektssystemet
o Behovet for egne tilskudd til vekst- og fraflyttingskommuner
a Størrelse på skjønnsrammen innenfor inntektssystemet
o Ordningen med oppdatering av befolkningstall i utgiftsutjevningen
o Behovet for overgangsordninger i inntektssystemet.
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Inntektssystemet er et system for fordeling av den økonomiske rammen for de frie
inntektene på kommuner og fylkeskommuner slik at kommunene og fylkeskommunene blir
satt i økonomisk stand til å gi innbyggerne et likeverdig tjenestetilbud uavhengig av hvor i
landet man er bosatt.

Et likeverdig tjenestetilbud skal oppnås gjennom inntekts- og utgiftsutjevningen, mens
tilrettelegging for et ønsket bosettingsmønster skal oppnås gjennom de regionalpolitiske
virkemidlene.

Ved innføring av inntektssystemet i 1986 ble det lagt vekt på at kommunene skulle sikres like
muligheter til å gi innbyggerne velferdstjenester. Det var derfor store forventninger til
inntektssystemet m.h.t. en rettferdig fordeling av inntektene. Det er også viktig at inntekts-
systemet oppfattes som rettferdig dersom det skal bli respektert og akseptert i alle deler av
landet. Rettferdig fordeling er knyttet til at kommunene har like muligheter til å gi innbyg-
gerne tjenester. Det er innbyggernes behov for tjenester og en likeverdig behandling som må
være styrende for politiske beslutninger.

Under gjengis hovedtrekkene i utvalgets innstilling - etter oppsett dels utarbeidet av KS
regionale økonomiforum.

Skatteandel
De frie inntektene utgjør om lag 70 % av kommunesektorens samlede inntekter. Tidligere
regjeringer hadde som målsetting at skatteinntektene skal utgjøre ca. 50 % av kommune-
sektorens inntekter. Bl.a. som en følge av dette har skatteandelen økt fra 44,2 % i 2000 til 49,7
% i 2006 alle kommuner sett under ett. Den planlagte målsettingen om økt skatteandel har gått
på bekostning av rammetilskuddet og da den største komponenten i rammetilskuddet -
innbyggertilskuddet. For 2007 er det anslått at skatteinntektene vil utgjøre om lag 48 % av
inntektene på landsbasis - men for Marker kun 31 %.

Mens innbyggertilskuddet fordeles på kommunene med et like stort beløp pr. innbygger, er det
store forskjeller i kommunenes skatteinntekter. 12006 utgjorde innbyggertilskuddet bare 1/a av
det beregnede utgiftsbehovet innenfor inntektssystemets tjenesteområde. Dette betyr at hele'/ø
av tjenestetilbudet innenfor inntektssystemets tjenesteområde forutsettes finansiert med
skatteinntekter. Det er reist spørsmål om en så beskjeden finansiering gjennom innbygger-
tilskuddet bygger opp under den overordnede målsettingen om å skape økonomisk grunnlag
for et likeverdig velferdstilbud til alle innbyggerne i landet.

Utvalget anbefaler at skatteinntektene fortsatt skal utgjøre rundt 50 % av kommunenes
samlede inntekter. I sin vurdering av skatteandelen har hensynet til lokal forankring av
inntektene og lokaldemokrati blitt tillagt stor vekt på bekostning av hensynet til fordeling,
forutsigbarhet og stabiliseringspolitikk.

Selskapsskatt
Selskapsskatt er i hovedsak skatt fra aksjeselskaper, men også sparebanker, gjensidige
forsikringsselskaper, samvirkeforetak med videre. Skattøren er 28 %, og kommunene får
tilført en andel av selskapsskatten etteven kommunal sats på 3,5 %. Da Rattsø-utvalget la
fram sin delutredning II om finansiering av kommunene, anbefalte utvalget å avvikle
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selskapsskatten som kommunal skatt og kompensere dette ved å øke den kommunale
skattøren fra forskuddspliktige skattytere. Bakgrunnen for dette var at selskapsskatten var
veldig skjevt fordelt på kommunene og lite forutsigbar. Dette skyldes både skatteplanlegging
og at selskapsskatten er konjunkturavhengig. I kommuneopplegget for 1999 fulgte Stortinget
anbefalingen fra utvalget og vedtok at skatt fra etterskuddspliktige skulle bli en ren statsskatt.

En andel av selskapsskatten ble tilbakeført til kommunene igjen i budsjettopplegget for 2005.
Inntekten fra selskapsskatten gjøres kjent i kommuneproposisjonen. Kommunenes andel av
selskapsskatten er ingen tilleggsinntekt for kommunene. Da en andel av selskapsskatten
(5.486 mill. kr) ble tilbakeført til kommunene i 2005 ble rammetilskuddet redusert med 4.371
mill. kr, og skatt fra forskuddspliktige skattytere ble redusert med 1.115 mill. kr. Selv om
dagens fordeling av selskapsskatten tar utgangspunkt i lokaliseringen av arbeidsplassene i den
enkelte virksomhet, er det store inntektsforskjeller knyttet til selskapsskatten mellom
kommunene. Mens de 5 største kommunene har 25 % av innbyggerne, mottar disse
kommunene ca. 50 % av selskapsskatten i 2007.

Et viktig argument for tilbakeføring av en andel av selskapsskatten var at dette skal gi lokal-
politikere insentiver til å drive næringsutvikling.

Utvalgets flertall anbefaler at selskapsskatten avvikles som kommunal inntekt og at den
andelen av skatten som selskapsskatten utgjør i dag, legges på skatt fra personlige skattytere. I
sin begrunnelse har man lagt vekt på at det er stor variasjon i selskapsskatten mellom
kommunene i tillegg til at selskapsskatten er lite stabil og dermed lite forutsigbar. Flertallet
har heller ikke fått dokumentert at selskapsskatten bidrar.til økte insentiver til
næringsutvikling.

Inntektsut' evnin
Nivået på skatteinntektene fra personlige skattytere og selskapsskatten er bestemmende for
volum og kvalitet på de tjenester kommunene kan tilby innbyggerne. Det er store variasjoner i
kommunenes skatteinntekter regnet pr. innbygger. Dersom Regjeringen og Stortinget ønsker
et likeverdig nasjonalt velferdstilbud til alle innbyggerne i landet, må inntektsforskjellene
reduseres. På samme måte som ved vurderingen av skatteandelen, er utjevningsgraden en
avveining mellom hensynet til lokal forankring og målsettingen om at innbyggerne i landet
skal få tilbud om et likeverdig velferdstilbud.

Inntektsutjevningen har blitt endret flere ganger. Opprinnelig ble kommunene sikret et visst
minstenivå av gjennomsnittlig skatteinntekt på 85 % gjennom skatteutjamningsmidlene. Ved
innføring av inntektssystemet i 1986 ble det lagt opp til at det generelle tilskuddet skulle ta seg
av skatteutjamningen. Kommunene i Nord-Norge hadde et høyere minsteinntektsnivå.
Skatteutviklingen medførte at det i St.meld. nr. 56 (1986-87) ble anbefalt å innføre en
trekkordning for skatteinntekter som i 1985 oversteg 9.300 kr, dvs. ca. 145 % av
landsgjennomsnittet, og i 1989 ble det innført trekk tilsvarende 5 % av skatteinntekter som
oversteg 110 % av landsgjennomsnittet og i tillegg 45 % av skatteinntekter som oversteg 144
% av landsgjennomsnittet. Minsteinntektsnivået var da om lag 94 % med unntak for
kommunene i Nord-Norge som hadde et tillegg på 7 --17,5 og 50 %-poeng i h.h.v. Nordland,
Troms og Finnmark. Inntektsutjevningen var svært komplisert gjennom to utjevninger bl.a.
også basert på skatteutviklingen fra ett år til et annet.
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1 1994 ble inntektssystemet forenklet. For inntektsutjevningen var endringen at minsteinn-
tektsnivået ble lagt på 96,2 % og innføring av en trekkgrense med 50 % trekk i skatteinntekter
utover 140 %. Særordningen med høyere minsteinntektsnivå for kommunene i Nord-Norge
ble erstattet av Nord-Norge-tilskuddet.

I tråd med anbefalingene fra Rattsø-utvalget fikk kommuner med skatteinntekter under 110 %
av landsgjennomsnittet kompensert 90 % av differansen mellom egne skatteinntekter opp til
110 % til erstatning for minsteinntektsnivået på 96,2 %. Man opprettholdt trekkordningen
med 50 % av skatteinntekter utover 140 % av landsgjennomsnittet.

I forbindelse med Stortingets ambisjon om å øke skatteandelen fra 44 % til 50 % av
kommunesektorens samlede inntekter ble trekkgrensen gradvis redusert fra 140 % mot 130 %,
med 2 %-poeng pr. år etter 2002 mens trekkprosenten på 50 % ble opprettholdt. Reduksjonen
i trekkgrensen skulle dempe omfordelingen fra kommuner med lave skatteinntekter til
kommuner med høye skatteinntekter som en økt skatteandel ville medføre. Siste år med denne
modellen var 2004, og trekkgrensen var da 134 %.
Da en andel av selskapsskatten ble tilbakeført til kommunene i 2005 ble inntektsutjevningen
lagt om til dagens modell. Modellen har i bunnen en symmetrisk utjevning med 55 % kom-
pensasjonsgrad og trekkprosent. I tillegg får kommuner med lavere skatteinntekter enn 90 %
av landsgjennomsnittet en tilleggskompensasjon på 35 % av differansen mellom egne
skatteinntekter opp til 90 %. I forbindelse med høringen av forslaget skrev Kommunal- og
regionaldepartementet: "Med en utjevningsgrad på 55 % vil inntektsforskjellene mellom
kommunene ikke endres vesentlig som følge av reformforslaget, når en også tar hensyn til den
foreslåtte tilleggskompensasjonen for kommunene med de laveste skatteinntektene."

Utvalgets flertall mener at selve utjevningsmodellen med en symmetrisk utjevning i bunnen
og en tilleggskompensasjon til kommuner med skatteinntekter under 90 % av landsgjennom-
snittet er oversiktlig samtidig som det tas særlig hensyn til kommuner med lave skatteinn-
tekter. Flertallet mener at inntektsutjevningen ikke er tilstrekkelig i forhold til å sikre
kommuner med svakt inntektsgrunnlag nødvendige ressurser og anbefaler å øke kompensa-
sjonsgraden og trekkprosenten med .5 %-poeng fra 55  % til 60 % innenfor den symmetriske

delen av utjevningen, mens tilleggskompensasjon og referansenivå for tilleggskompensa-
sjonen opprettholdes på h.h.v. 35 % og 90 %.

Distrikts olitiske tilskudd
I tillegg til å sikre innbyggerne grunnlag for et likeverdig tjenestetilbixl skal inntektssystemet
også bidra til å opprettholde bosettingsmønsteret slik at hele landet tas i bruk. For å få til dette
skal deler av inntektssystemet sørge for inntektsulikheter slik at små kommuner og kommuner
i Nord-Norge har mulighet til å ha et bedre utbygd tjenestetilbud enn andre kommuner. I dag
dreier dette seg om Nord-Norgetilskuddet, regionaltilskuddet og deler av skjønnsrammen.

Utvalgets flertall anbefaler å samle dagens regionalpolitiske ordninger i inntektssystemet, dvs.
Nord-Norgetilskuddet, regionaltilskuddet og en del av skjønnsrammen som fordeles på
grunnlag av regionalpolitiske vurderinger i ett nytt distriktspolitisk tilskudd. Kriteriene for
fordeling av det nye tilskuddet kobles til det distriktspolitiske virkeområdet.
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Befolknin so daterin o vekst
Etterspørsel etter kommunale velferdstjenester bestemmes både av antall innbyggere og
sammensetningen av befolkningen. For eksempel fører mange barn i skolepliktig alder til
store utgifter til undervisning, mens mange eldre fører til stor etterspørsel etter omsorgs-
tjenester og institusjonsplasser. Inntektssystemet bygger i hovedsak på at pengene følger
innbyggerne. I dagens system benyttes innbyggertallet pr. 1. januar i budsjettåret både i
inntektsutjevningen, til fordeling av innbyggertilskudd og ved beregning av utgiftsbehovet-
utgiftsutjevningen. Dette gjøres for å kompensere kommuner for nye innbyggere og en mer
kostnadskrevende befolkningssammensetning enn man hadde året før. Fordi innbyggertallet
ikke er kjent på budsjetteringstidspunktet høsten før budsjettåret, blir nytt innbyggertall tatt i
bruk et stykke ut i budsjettåret. Det er på forhånd vanskelig å forutse hvordan befolknings-
utviklingen i egen kommune og landet vil påvirke eget rammetilskudd. Mange kommuner
som får redusert inntektene, synes den etterfølgende korreksjonen for nye befolkningstall er
vanskelig å håndtere.

Utvalget anbefaler å opprettholde oppdateringen av innbyggertallet ved beregningen av
inntektsutjevningen. Vekstkommuner får da rask kompensasjon for nye innbyggere.

Når det gjelder fordelingen av innbyggertilskuddet og beregning av utgiftsbehov (utgifts-
utjevningen) anbefaler utvalget å endre telledato til 1. juli i året før budsjettåret.

Utvalget foreslår videre at kommuner som har en befolkningsøkning som er høyere enn det
doble av veksten på landsbasis i gjennomsnitt de siste tre årene, og som har lavere skatte-
inntekter enn 140 % av landsgjennomsnittet i samme periode, far et veksttilskudd. Tilskuddet
settes til 50.000 kr pr. nye innbygger utover vekstgrensen - altså utover det doble av
landsgjennomsnittet.

Veksttilskuddet finansieres ved å redusere skjønnsrammen med et like stort prosentvis trekk i
fylkenes skjønnsrammer.

Skjønnsmidler
Med unntak av den regionalpolitiske delen av inntektssystemet skal inntektssystemet sikre en
rettferdig fordeling av kommunesektorens inntekter slik at kommunene får like muligheter til
å gi alle innbyggerne i landet et likeverdig velferdstilbud. Det er imidlertid vanskelig å fange
opp alle forhold som har betydning for kommunenes utgiftsbehov. Skjønnsmidlene er bl.a. et
supplement til innbyggertilskuddet for å ivareta spesielle lokale forhold som ikke i tilstrekke-
lig grad fanges opp av den kriteriebaserte utgiftsutjevningen. I tillegg er skjønnsmidlene et
viktig virkemiddel til å håndtere ekstraordinære hendelser som oppstår i løpet av budsjettåret
og til å bidra til utviklingsprosjekter.

Siden inntektssystemet ble etablert har skjønnsmidlene i tillegg til ovennevnte også omfattet
kompensasjon til kommuner etter endringer av systemet og regionalpolitisk begrunnede
hensyn. Skjønnsrammen har etter hvert fått en betydelig størrelse.

Utvalget anbefaler å redusere skjønnsrammen ved å overføre midler til det distriktspolitiske
tilskuddet, til veksttilskuddet og at kompensasjon for endringene i inntektssystemet i perioden
2002 - 2006 legges til innbyggertilskuddet. Skjønnsmidlene skal etter dette kompensere for
spesielle lokale forhold som kostnadsnøklene ikke tar hensyn til, ekstraordinære hendelser
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som oppstår i løpet av budsjettåret, bidra til utviklingsprosjekter, kompensere hyttekommuner
som p.g.a. mange fritidsboliger har ekstraordinære utgifter og gi bistand til kommuner med
økonomisk ubalanse.

Over an sordnin en
Kommunene har ansvar for nasjonale velferdstjenester. Dette forutsetter at kommunene har en
viss stabilitet og forutsigbarhet i inntektsrammen. Det er derfor behov for en ordning som
demper omfordelingene til kommuner etter endringer i inntekts- og finansieringssystemet.
Dagens overgangsordning kritiseres av mange for å være komplisert bl.a. fordi det kan være
en skjønnsmessig vurdering om en endring skal omfattes, at det kan være et politisk ønske at
endringer skal gjennomføres raskt, at større endringer kan få en særskilt overgangsperiode i
skjønnsmidlene m.v. De endringene som omfattes av den generelle overgangsordningen
gjennomføres gradvis over en femårsperiode.

Utvalget anbefaler at dagens overgangsordning erstattes av en inntektsgarantiordning som
skjermer kommunene mot endring i rammetilskuddet som er 300 kr lavere regnet pr.
innbygger enn den generelle endringen i rammetilskuddet på landsbasis. Inntektsgaranti
ordningen finansieres ved at alle landets kommuner trekkes et like stort beløp regnet pr.
innbygger.

Vurdering:

Samlet omfordeling med utvalgets forslag vil med utgangspunkt i siste kjente regnskapsår
(2006) slå positivt ut for de fleste kommunene i Østfold - unntak er Aremark og Rømskog.
Marker ville med modellen fått et tillegg på kr 257 eller kr 153 pr. innbygger avhengig om en
regner uten eller med inntektsgaranti

Utvalgets innstilling blir i disse dager behandlet av en rekke høringsinstanser - noen av disse
har allerede vedtatt høringsuttalelse. Dette gjelder bl.a. fylkesstyret i KS Østfold som har fattet
følgende vedtak:

"Fylkestyret i KS Østfold gir en sterk støtte til forslaget fra Sørheimutvalget som en
helhetlig forbedring av overføringssystemet til kommunene.

Fylkestyret i KS Østfold ser at man også med denne forbedringen fortsatt vil ha store
ulikheter i kommunenorges mulighet til å gi like tjenester til alle innbyggere.

Vi ber derfor om at arbeidet med åfå til et mer rettferdig inntektssystem fortsetter.

Fylkesstyret i KS Østfold anmoder om at man får en snarlig gjennomgang av
utgiftsutjevningen.

Fylkesstyret i KS Østfold oppfordrer alle kommunene i Østfold til å svare på høringen. "

Rådmannsutvalget i Østfold har også behandlet saken og fattet følgende vedtak:

"RU styret ser på forslaget fra Sørheimutvalget som helhetlig forbedring av
overføringssystemet til kommunene.
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RU styret tar initiativ  og lederansvar for utarbeidelse av forslag/notat til høringsuttalelse
til Sørheimutvalget - Forslag til forbedring av overføringssystemet for kommunene.
Forslaget er ment som saksbehandlerstøtte til Østfoldkommunene i sin egen
saksbehandling av høringen.

RU styret oppfordrer alle kommunene i Østfold til å svare på høringen. "

Rådmannen vil med bakgrunn i innstillingen og utgreiingen over, anbefale at Marker
kommune støtter forslaget til ny modell for inntektssystemet til kommunene.

Utskrift: KS-Østfold, Kommunal og regionaldepartementet,  Kommunalsjef Per Øivind
Sundell.


