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Hgring - forslag til nytt inntektssystem for kommunene

Vedlegg:
Hgringsbrev fra Kommunal- og moderniseringsdepartementet av 17.12.2015
Hgringsnotat — «Forslag til nytt inntektssystem for kommunene»

Radmannens innstilling:

1. Oppegard kommune stgtter ikke en innfgring av gradert basistilskudd na, og ber
departementet utrede videre om basistilskudd kun skal graderes for kommuner som klart
faller inn under definisjonen av ufrivillig sma.

2. Oppegard kommune stgtter forslagene til ny innretning av de regionalpolitiske tilskuddene.

3. Oppegard kommune stgtter primaert ikke noen av de foreslatte alternativene til
delkostnadsngkkel for barnehage, og ber departementet utrede om andre kriterier bedre
kan fange opp behov for barnehageplasser. Subsidizert stgtter kommunen en viderefgring av
eksisterende delkostnadsngkkel for barnehage.

4. Oppegard kommune gnsker & beholde en stgrre andel av egne skatteinntekter.

Saksutredning:

Sammendrag

| kommuneproposisjonen for 2016 ble det varslet at regjeringen tok sikte pa a legge frem forslag til
nytt inntektssystem for kommunene i kommuneproposisjonen for 2017. Kommunal- og
moderniseringsdepartementet sendte 17.12.2015 pa hgring forslag til nytt inntektssystem for
kommunene. Frist for hgringsuttalelsen er 1.3.2016. Departementet tar sikte pa at det nye
inntektssystemet skal fa virkning fra 1.1.2017.

Inntektssystemet til kommunene fordeler rammetilskuddet mellom kommunene og omfordeler
skatteinntekter. Skatteinntekter og rammetilskudd utgjgr om lag 75 % av kommunesektorens
samlede inntekter. Inntektssystemet kan per i dag sies a vaere todelt, en politisk del og en faglig del.
Den politiske delen omhandler alle elementene i systemet som er politisk interessant;
distriktspolitikk, innretningen pa inntektsutjevningen, elementer som inneholder skjgnnsavgjgrelser
og lignende. Den faglige delen er kostnadsngkkelen i utgiftsutjevningen som beregnes matematisk
for a fa mest mulig treffsikre kriterier med.

Inntektssystemet bestar av flere element:
e Innbyggertilskudd, inkludert kostnadsngkkelen i utgiftsutjevningen



e Regionalpolitiske tilskudd
e Ulike skatteelement

Hgringsnotatet gar konkret inn pa endringene i kostnadsngkkelen, og det gis en omtale av endret
innretning pa de regionalpolitiske tilskuddene. Et sentral spgrsmal som drgftes i hgringsnotatet er
dagens kompensasjon for smadriftsulemper i kommunal tjenesteproduksjon, og i hvilken grad
kommuner skal bli kompensert fullt ut for dette. Ogsa forholdet mellom kommunenes
skatteinntekter og inntektssystemet drgftes.

Beskrivelse av forslagene og kommentarer til hovedpunktene i hgringen

Generelle betraktninger:

Radmannen mener at inntektssystemet ma veere utformet slik at det gir mest mulig forutsigbarhet.
Kommunene ma ikke oppleve for store arlige svingninger i inntektene. Veksttilskuddet er et
eksempel pa en inntekt som ikke er forutsigbar. For de kommunene som har en vekst rett ved
grensen for veksttilskudd, kan bare mindre endringer i befolkningsveksten fgre til en reduksjon i
inntektene.

Strukturkriteriet:

Hgringsforslaget presenterer et opplegg for a skille mellom frivillige og ufrivillige smadriftsulemper,
gjennom a innfgre et strukturkriterium for a fastsette graderte basistilskudd. | dagens system gis
basistilskuddet med et likt belgp til alle kommuner for a3 kompensere for smadriftsulemper. Det
betyr at sma kommuner far et hgyere belgp per innbygger enn stgrre kommuner.

Hensikten med gradert basistilskudd er a innfgre en modell der det skilles mellom frivillige og
ufrivillige smadriftsulemper, ut fra en tanke om at smadriftsulempe ikke lengre ngdvendigvis skal
defineres som ufrivillige.

Det er ut fra hgringsnotatet vanskelig fullt ut a forsta konsekvensene av strukturkriteriet, og ikke
minst mekanismene bak. Hgringen gir en omtale av hvordan modellen kan utformes og noen
konsekvenser av det, men viser til at endelig modell fgrst vil bli presentert i kommuneproposisjonen
for 2017 som presenteres i mai.

Basert pa tekst og tall frigitt fra KS synes det som om modellen, slik den er foreslatt, vil kunne gi
noen utilsiktede virkninger. Dagens basiskriterie er utformet slik at det bare er kommuner med
mindre enn om lag 12 000 innbyggere som har smadriftsulemper. Med innfgringen av gradert
basiskriterie vil kommuner med 20 000 - 35 000 innbyggere, alt avhengig av grenseverdien som
settes, fa lavere rammetilskudd enn i dag selv om de ikke er malgruppen for ordningen.

| praksis vil det bli fastsatt en grenseverdi, malt i antall kilometer for & nd 5 000 innbyggere, som blir
styrende for hvilke kommuner som far gradert basistilskudd. Minste foreslatte grenseverdi er 13,3
kilometer. Kommuner med kortere reiselengde enn dette vil fa en forholdsmessig reduksjon. For
Oppegard er antall kilometer for @ na 5 000 innbyggere beregnet a vaere 1,8 kilometer.

| hgringen fremgar at det graderte basiskriterie vil pavirke vektingen av kriteriene i
kostnadsngkkelen. Hvilke grenseverdier som settes vil i stor grad vaere skjgnnsbasert og derav falle

inn under den politiske delen av inntektssystemet.

Radmannens kommentar:




Det har ved flere anledninger, bade fra kommunesektoren og andre interessenter, vaert etterspurt 3
fa et enklere inntektssystem. Innfgringen av gradert basistilskudd medfgrer at inntektssystemet
verken blir enklere eller lettere a forsta.

All den tid det synes som om gradert basistilskudd gir andre fordelingsvirkninger mellom
kommunene enn det som var hensikten, stgtter ikke radmannen en innfgring av gradert
basistilskudd na. Radmannen anmoder departementet om a utrede videre om basistilskudd kun skal
graderes for kommuner som klart faller inn under definisjonen av ufrivillig sma.

Regionalpolitiske tilskudd:
| dag gis det smakommunetilskudd, Nord-Norge- og Namdalentilskudd og distriktstilskudd Sgr-
Norge. Disse tilskuddene foreslas samlet i to nye tilskudd.

Radmannens kommentar:
Ingen av de ovennevnte tilskuddene gis til Oppegard.

| utgangspunktet stgtter rddmannen forslagene som er presentert nar det gjelder ny innretning pa
de regionalpolitiske tilskuddene. Radmannen mener det er viktig at en stgrre andel av disse
tilskuddene fordeles gjennom kostnadsngkkelen.

De regionalpolitiske tilskuddene ma sees i ssmmenheng med forslaget til gradert basistilskudd over.
Alle kommunene har en plikt til 3 tilby likeverdige tjenester, og det ma sikres at kommuner som reelt
er ufrivillig sma ikke far et dobbelt tap gjennom gradert basistilskudd og sammenslaing av
distriktstilskudd.

Selskapsskatt:
| Kommuneproposisjonen for 2016 varslet regjeringen at den gnsker at kommunene far beholde en

stgrre del av verdiskapningen lokalt og foreslo a tilbakefgre en del av selskapsskatten til
kommunene. Selskapsskatten i dag tilfaller staten fullt ut. Det foreslas en moderat innfgring av ny
inntekt fra lokal verdiskapning ved at samlet belgp i 2017 tilsvarer om lag ett prosentpoeng av
skattesatsen for selskaper. | 2013 utgjorde dette om lag 2,9 mrd kr. Nar ordningen innfgres fra
2017, vil den vaere basert pa gjennomsnittlig vekst i Isnnssummen i privat sektor de siste fire arene,
fra 2012 til 2015. Alle kommuner som har vekst i Ignnssum i denne perioden far en tilsvarende
prosentvis andel av samlet selskapsskatt.

| hgringsnotatet gis det en beskrivelse av dagens system for skatt og skatteutjevning. Det fremmes
ingen konkrete forslag til endringer i dagens modell, og er i trdd med praksisen om at dette
fastsettes arlig i forbindelse med statsbudsjettet.

Ordningen skal innga i rammetilskuddet, og vil fglgelig ogsa bli omfattet av inntektsutjevningen.
Selskapsskatten vil fgre til reduksjon i andre frie inntekter siden nivaet pa kommunesektorens
samlede frie inntekter ikke skal gke. Selskapsskatten skal ogsa bli omfattet av inntektsutjevningen. |
hgringen er det ikke lagt frem noen beregninger av konsekvensene, og departementet sier det vil
komme tilbake til dette i forbindelse med kommuneproposisjonen for 2017.

KS mener det er en fare for at kommuner med personskatteinntekter under landsgjennomsnittet vil
tape pa omleggingen, selv om de har vekst i naeringslivet.

Radmannens kommentar:




Radmannen deler KS’ vurdering over ved at det er sannsynlig at en kommune som ikke har gkning i
Iennssummen fra privat sektor ogsa har liten vekst i personskatten. Det kan bli en dobbel negativ
effekt for noen kommuner. | tillegg vil dette kunne bety at kommuner som har et naeringslivsom er
arbeidsintensivt vil kunne fa mer av selskapsskatten enn kommuner der naeringslivet er mer
kunnskapsbasert og mindre arbeidsintensivt.

Ettersom selskapsskatten skal vaere en del av inntektsutjevningen, burde beregningene og
konsekvensene av denne fremkommet i selve hgringen, slik at kommunene kunne ha fatt et reelt
beslutningsgrunnlag.

Radmannen stiller ogsa spgrsmal om de incitamentene som foreslas her er gode nok for a skape
vekst.

Inntektsutjevning:

Andelen skatt av samlede inntekter har variert over tid. Fra innfgringen av inntektssystemet i 1986
og utover pa 1990-tallet |3 skatteandelen pa rundt 45 %. Skatteandelen ble gradvis trappet opp
under Bondevik ll-regjeringen, og nadde en topp i 2005 og 2006 da malet var en andel pa 50 %.
Senere har skatteandelen avtatt. Under Stoltenberg II-regjeringen var en av malsettingene en sterke
utjevning av kommunenes inntekter. | 2009 ble skatteandelen redusert til 45 %, samtidig som
selskapsskatten ble tatt bort som kommunal inntekt, og det ble besluttet en opptrapping av
skatteutjevningen. Som ledd i dette ble skatteandelen ytterligere trappet ned til 40 %. Siden 2011
har skatteandelen lagt rundt dette nivaet.

Radmannens kommentar:

Oppegard kommune er en skattesterk kommune, selv om gkningen i skatteinngangen i 2015 13 noe
under gkningen for landet for gvrig. | perioden 2012-2014 er skatt i prosent av landsgjennomsnittet
om lag 125 %. Etter inntektsutjevningen er skatteinngangen pa om lag 109 % av
landsgjennomsnittet. | kroner utgj@r inntektsutjevningen om lag 110 mill kr. Da skatteandelen ble
trappet ned til 40 % av kommunenes inntekter fra 2011, utgjorde dette en reduksjon for Oppegard
pa om lag 12 mill kr. R&dmannen ser at en viss inntektsutjevning er ngdvendig for a sikre likeverdige
tjenester i hele landet, men mener likevel at skatteandelen av en kommunes frie inntekter bgr heves
fra 40 %.

Kostnadsngkler:

| hgringsnotatet legges det frem et forslag til ny kostnadsngkkel for kommunene. Det er utfgrt nye
analyser av variasjonene i kommunenes utgifter pa alle sektorer som inngar i utgiftsutjevningen, og
det foreslas endringer i alle delkostnadsngkler i trdd med disse.

Som det fremgar tidligere i hgringen, er kostnadsngklene et typisk eksempel pa en faglig del hvor
det gjgres omfattende analyser for a kartlegge utgiftene kommunene ikke selv kan pavirke, og som
de dermed helt eller delvis far kompensert gjennom utgiftsutjevningen i inntektssystemet.

Radmannens kommentar:
Radmannen har ikke forutsetninger for a kunne etterprgve eller overprgve de analyser som er gjort,
men har likevel en prinsipiell kommentar til delkostnadsngkkelen for barnehage.




Det foreslas to ulike alternativer til delkostnadsngkkel for barnehage i hgringen. Det ene forslaget er
en viderefgring av dagens delkostnadsngkkel med «barn 2-5 ar», «barn 1 ar uten kontantstgtte» og
«utdanningsniva». | den alternative modellen inngar kriteriene «barn 1-5 ar» og «antall
heltidsansatte 20-44 ar». Begge alternativene vil Oppegard kommune vinne p3, ettersom
kommunen har et hgyt utdanningsniva og en hgy andel heltidsansatte.

Rent prinsipielt mener radmannen likevel at kriteriene som inngar i delkostnadsngkkelen bgr endres,
og stgtter primaert ingen av de fremlagte forslagene. Kriteriene i eksisterende delkostnadsngkkel er
valgt for pa best mulig mate a fange opp innbyggernes etterspgrsel etter tjenesten. Basert pa den
utbyggingstakt sektoren har hatt de senere ar, anser radmannen det som mer hensiktsmessig at
delkostnadsngkkelen na heller fanger opp behov for barnehageplass.

Dette kan dels gjgres ved vekte opp kriteriet «barn 1-5 ar» i selve delkostnadsngkkelen, og dels ved
a erstatte etterspgrselskriteriene med levekars- og sosiale kriterier i kommunene. Sistnevnte
foreslas for bedre a fange opp de barna som ofte faller utenom. De det ikke sgkes barnehageplass
for basert pa foresattes levekar; gkonomiske, psykiske og/eller sosiale utfordringer eller etniske
bakgrunn, er kanskje de barna som i stgrst grad har behov for en barnehageplass.

Subsidizert stgtter radmannen forslaget om en viderefgring av dagens delkostnadsngkkel. Det stilles
spgrsmal ved om «utdanningsnivaet» kan avgrenses til en mer definert aldersgruppe, eksempelvis
20-44 3r slik det er avgrenset i den alternative modellen. Radmannen kan ikke se at
utdanningsnivaet til de gvrige innbyggerne pavirker etterspgrselen.

@vrige kommentarer:

Skignnsmidler:
Skjgnnstilskuddet i inntektssystemet blir brukt til 8 kompensere kommunene for spesielle lokale

forhold som ikke fanges opp i den faste delen av inntektssystemet. Departementet gir fylkesrammer
for skignnsfordelingen, og fylkesmannen fordeler til kommunene i forbindelse med utarbeidelsen av
statsbudsjettet. Formalet med skjgnnsmidlene er a fange opp forhold som ikke blir godt nok
ivaretatt i inntektssystemet og gjennom andre faste tilskuddsordninger. Fylkesmannen har ansvaret
for a komme frem til en hensiktsmessig fordeling av skjgnnsmidlene mellom kommunene i fylket.
For 2016 ble det samlet bevilget skjgnnsmidler til kommunene pa om lag 1,85 mrd kr. For Akershus
fikk fylkesmannen for 2016 tildelt om lag 60 mill kr til skjgnnsmidler. Av dette ble om lag 50 mill kr
fordelt direkte ifm statsbudsjettet til kommuner utifra to kriterier — «fritt skignn» og kompensasjon
for spesielle forhold. Om lag 10 mill kr av skjgnnsmidlene blir holdt tilbake og brukes til uforutsette
forhold gjennom aret og prosjektstgtte. Oppegard kommune har frem til na ikke fatt skjgnnsmidler
etter sakalt «fritt skjgnn», men har enkelte ar fatt skjgnnsmidler til ulike prosjekt. R&dmannen
merker seg at de fleste kommuner i fylket, inkludert kommuner med skatteinntekter over
landsgjennomsnittet, far skjgnnsmidler etter sdkalt «fritt skjpnn» hvert ar. Redmannen mener at
skignnsmidler bgr vaere lavest mulig, og heller fordeles gjennom det ordinaere inntektssystemet.
Hvis ordningen med skjgnnsmidler skal viderefgres, bgr dette vaere begrenset til utviklingsprosjekt
og helt ekstraordinaere utgifter som kan inntreffe gjennom aret.

@remerkede tilskudd:

Oppegard kommune har i 2014 og 2015 fatt om lag 40 mill kr arlig i gremerkede tilskudd. Som
radmannen tidligere har papekt er det viktig med forutsigbarhet i inntektssystemet for kommunene.
Derfor mener radmannen at mer av de gremerkede midlene bgr gis giennom inntektssystemet slik




at kommunestyrene ved behandling av de arlige budsjettene ogsa kan prioritere bruken av disse
midlene.

Anne Skau
Radmann

Lars Henrik Bghler
kommunalsjef



