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Høringsuttalelse - forslag til nytt inntektssystem for kommunene 
Fylkesmannen viser til høringsnotat av 17. desember 2015 fra Kommunal- og 

Moderniseringsdepartementet (KMD) med forslag om endringer i dagens 
inntektssystem for kommunene. Tilbakemeldingene fra denne høringen vil bli 
lagt til grunn i et helhetlig forslag til nytt inntektssystem for kommunene som vil 

bli presentert i kommuneproposisjonen for 2017. Det nye inntektssystemet vil 
trå i kraft fra 1.1.2017. 

 
I høringsnotatet presenteres det forslag på 1) nye kostnadsnøkler for 
kommunene herunder ny modell der det skilles mellom frivillige og ufrivillige 

smådriftsulemper og 2) justering av de regionalpolitiske tilskuddene. I 
høringsnotatet inngår også en oppsummering av skatteelementene i 
inntektssystemet uten at det foreslås noen konkrete justeringer.  

 
Fylkesmannen i Sør-Trøndelag er av den oppfatning av at departementets 

forslag til konkrete endringer i dagens inntektssystem er basert på gode 
gjennomarbeidet utredninger. I dette høringssvaret vil Fylkesmannen gi sine 
innspill på de forslagene som er presentert i høringsnotatet.  

 
Oppsummert er våre tilbakemeldinger som følger: 
 

1. Fylkesmannen mener at graden av skatteutjevning minimum må ligge på 
dagens nivå (60 %), for å opprettholde målet om et likeverdig tjenestetilbud 

til innbyggerne i alle landets kommuner. Dette begrunnes med at det i 2016 
er 74 kommuner med skatteinntekter over landsgjennomsnittet, og 356 
kommuner med skatteinntekter under landsgjennomsnittet. Nivået på 

skatteinntektene før utjevning varierer fra 53 prosent av landsgjennomsnittet 
hos kommunen med lavest skatteinntekter til 248 prosent av lands-
gjennomsnittet for kommunen med høyest skatteinntekter. Dette viser at det 

er helt avgjørende med høy grad av utjevning av skatteinntektene for at 
kommuner i hele landet skal kunne settes i stand til å tilby innbyggerne sine 

gode velferdstjenester. 
2. Fylkesmannen foreslår at innretningen av den nye selskapskatten som er 

vedtatt for 2017 legges på et lavt nivå eller vurderes utsatt. Dette begrunnes 

med de konjunkturer som nå råder, den innvirkning dette vil kunne få på 
regionalt næringssamarbeid, samt at den foreslåtte modellen som legges til 
grunn for beregningene vil slå skjevt ut ved at det kun belønner de 

kommunene som har arbeidsintensive virksomheter innenfor sitt næringsliv.  
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3. Forslaget til ny kostnadsnøkler i utgiftsutjevningen er en oppdatering, og 
Fylkesmannen mener at justeringene er basert på gode faglige vurderinger. 

Endringene som foreslås bidrar til å rette opp skjevheter i utgiftsutjevningen 
som har oppstått siden forrige oppdatering. 

4. Fylkesmannen er enig i at dagens innretning av basistilskuddet kan virke 

hemmende i forhold til kommunesammenslåinger, og at det bør gjøres 
endringer. Fylkesmannen ser imidlertid behovet for å arbeide videre med 

operasjonaliseringen av dette kriteriet, jf. Borgeutvalgets anbefaling i 2005.  
5. Fylkesmannen støtter forslaget om at de regionalpolitiske tilskuddene i større 

grad knyttes opp mot distriktsindeksen. Dette ut fra at indeksen er et 

objektivt og etterprøvbart mål på graden av distriktsutfordringer.   
 

I forbindelse med den pågående prosessen knyttet til kommunereformen og 

utmåling av inndelingstilskudd, ber Fylkesmannen om at departementet 
vurderer å åpne for at en kommune kan velge den mest oppdaterte 

distriktsindeksen i de tilfeller dette vil være mest gunstig for kommunene 
(dvs 2015 i stedet for 2014). 

 

Under følger en utdyping av våre 5 hovedinnspill til høringen: 
 

1. Skatteelementene i inntektssystemet: 

Kommunenes skatteinntekter består i dag av skatt på inntekt og formue fra 
personlige skatteytere, naturressursskatt fra kraftselskaper, eiendomsskatt og 

andre produksjonsskatter. De kommunevise skatteinntektene fordeler seg ulikt 
mellom kommuner i hele landet. Kommuner med høye inntekter fra personskatt 
fordeler stort sett til kommuner i det sentrale Østlandsområdet og 

Stavangerområdet og de største byene. Skatteandel og skatteutjevning er derfor 
viktige virkemidler for omfordeling, og bidrar til økonomisk evne til å gi 
innbyggerne sine velferdstjenester som er likeverdige med det innbyggerne får i 

andre kommuner. Høringsnotatet inneholder ingen konkrete forslag til endringer 
i dagens modell for skatt og skatteutjevning. 

 
Fylkesmannens vurdering: 
For å opprettholde målet om et likeverdig tjenestetilbud er det viktig at graden 

av inntektsutjevning som et minimum holdes på dagens nivå. Dagens 
skatteandel og modell for inntektsutjevning med en symmetrisk utjevning i 
bunnen og en tilleggskompensasjon til kommunene med en skatteandel under 

90 % av landsgjennomsnittet, er nødvendig for å sikre kommuner med svakt 
inntektsgrunnlag de nødvendige ressurser. En god modell for inntektsutjevning 

vil oppleves som en trygghet, og sikre stabile tjenester i kommuner dersom 
skatteinntektene svikter lokalt. Dagens modell og nivå på kompensasjon bidrar 
til å dempe konsekvensene dersom man får et fall i skattenivå. Fylkesmannen vil 

opplyse om at kun 2 av Sør-Trøndelags 25 kommuner ligger over 
landsgjennomsnittet og at den gjennomsnittlige skattesatsen ligger på 82 
prosent. En reduksjon av skatteutjevning vil i vesentlig grad svekke 

kommunenes evne til å kunne tilby likeverdige tjenester som resten av landet. 
 

2. Gjeninnføring av selskapsskatt: 
I 2017 vil ordningen med selskapsskatt bli gjeninnført. Målet med denne 
endringen er å gi kommunene et sterkere insentiv til å legge til rette for 

næringsetableringer. Kommuner med vekst i lønnssum i privat sektor over en 
periode på 4 år vil motta en andel av den nye selskapsskatten. 
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Fylkesmannens vurdering: 

Fylkesmannen vil foreslå at innretningen av selskapskatt legges på et lavt nivå 
eller vurderes utsatt. Fylkesmannen begrunner dette med de konjunkturer som 
nå råder, samt at den modell som er beskrevet vil belønne de kommuner som 

har arbeidsintensive virksomheter innenfor sitt næringsliv. Det er flere næringer 
som de siste årene har bidratt til vekst, uten vesentlige endringer innen 

sysselsetting. Vi nevner her bl.a. jordbruk og skogbruk. Ut fra dette vil modellen 
kunne gi større inntektsforskjeller mellom kommunene.  
 

Fylkesmannen mener videre at den nye selskapsskatten vil kunne virke negativt 
i forhold til regionvis samarbeid for tilrettelegging av næringsarealer. Mange 
kommuner har utviklet et samarbeid om etablering av næringsarealer som er 

gunstig fra et samfunnsperspektiv. En konkurranse om selskapsskatten mellom 
nabokommuner kan vanskeliggjøre samarbeidsløsninger som er 

samfunnsøkonomisk riktig og som det også er et mål i kommunerformen å 
ivareta (helhetlig samfunnsplanlegging). Lokalisering av selskapsetableringer er 
også i dag sterkt påvirket av andre forhold enn det som kommunene kan legge 

til rette for herunder f.eks. nasjonal infrastruktur, tilgang til råvarer, 
kompetansemiljøer og nærhet til markeder. 
 

3. Regionalpolitisk begrunnede tilskudd innenfor inntektssystemet 
Dagens inntektssystem har også en regionalpolitisk målsetting om å sikre 

innbyggernes grunnlag for et likeverdig tjenestetilbud, samt å bidra til å 
opprettholde bosettingsmønster. Innenfor de regionalpolitiske tilskuddene i dag 
foreslås det at småkommunetilskuddet, Nord-Norge 

tilskuddet/Namdalstilskuddet og distriktstilskudd Sør-Norge samles i de 2 nye 
tilskuddene Nord-Norge tilskudd og Sør-Norge tilskudd.   
                                

Fylkesmannens vurdering: 
Fylkesmannen anser det viktig at inntektssystemet omfatter et distriktspolitisk 

tilskudd som kan sikre at kommuner med spesielle utfordringer, som blant annet 
fraflytting og svakt skattegrunnlag, kan ha det samme handlingsrommet for 
samfunnsutvikling og tjenestetilbudet som øvrige kommuner. Dette er blant 

annet avhengig av geografi, innbyggertall og skatteinntekter. Fylkesmannen 
støtter forslaget som presenteres i høringsnotatet hvor det ønskes å koble et 
nytt distriktspolitisk tilskudd til de distriktspolitiske virkemiddelområdene. 

Fylkesmannen ser at den foreslåtte justeringen av småkommunetilskuddet etter 
distriktsindeksen vil bidra til at tilskuddet blir mer rettet mot kommuner med 

spesielle distriktsutfordringer. Redusert småkommunetilskudd til små kommuner 
uten distriktsutfordringer vil, på samme måte som redusert kompensasjon for 
frivillige smådriftsulemper, legge til rette for en mer effektiv kommuneinndeling 

jf. beskrivelser knyttet til differensiert basistilskudd. 
 

4. Regionalpolitiske tilskudd og inndelingstilskuddet 

Inndelingstilskuddet i inntektssystemet er en kompensasjonsordning til 
sammenslåtte kommuner for reduksjon i rammetilskuddet som følge av 

kommunesammenslåinger. Inndelingstilskuddet kompenserer for eventuelle tap 
av regionalpolitiske tilskudd (samt basistilskudd). I den pågående 
kommunereformprosessen er det lagt opp til sammenslåinger i årene 2018 til 

2020. Regjeringen har bestemt at inndelingstilskuddet for kommuner som slår 
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seg sammen i den pågående prosess skal ta utgangspunkt i inntektssystemet 
slik det er i 2016.  

 
Grunnlaget for beregningene av tilskudd er kommunenes distriktsindeks, som er 
et uttrykk for graden av distriktsutfordringer i en kommune (eller BA-region) og 

som samtidig skal gjenspeile målsettinger i distrikts- og regionalpolitikken. 
Indeksen publiseres årlig av KMD. Ved beregning av tilskudd legges indeksen 2 

år tilbake i tid til grunn. Utmåling av distriktsindeks Sør-Norge i 2016 er basert 
på en distriktsindeks fra 2014. 
 

Fylkesmannens vurdering: 
I høringsnotatet som presenteres kan vi ikke se at det ligger noe forslag om 
endringer av dagens distriktsindeks. Ut fra den siste oppdaterte indeksen for 

2015 (publisert av departementet 17. august 2015) ser vi at noen av 
kommunene i Sør-Trøndelag vil kunne komme bedre ut i 2017 enn i 2016. Dette 

er viktig for Fylkesmannen å understreke at dette vil kunne virke hemmende på 
de pågående prosessene knyttet til kommunesammenslåinger. Fylkesmannen 
ber derfor om at departementet vurderer å åpne for at en kommune kan velge 

den mest oppdaterte distriktsindeksen (dvs. 2015 i stedet for 2014) i de tilfeller 
dette vil være mest gunstig for kommunene. Som et eksempel på denne 
effekten vil Fylkesmannen vise til kommunene Rissa og Leksvik (i Nord-

Trøndelag) som har sendt søknad om sammenslåing i løp 1.  
 

5. Høringsforslagets forslag til nye kostnadsnøkler. 
I høringsnotatet legges det frem nye forslag til kostnadsnøkler for kommunene. 
De foreslåtte endringene er basert på analyser av variasjonene i kommunes 

utgifter innenfor ulike sektorer, og det foreslås endringer i alle 
delkostnadsnøklene i tråd med disse. 
 

I høringsforslaget presenteres også et nytt opplegg for å skille mellom frivillig og 
ufrivillig smådriftsulemper, gjennom et strukturkriterium hvor man graderer 

utmålingen av kommunenes basistilskudd. Det måles reiseavstand for den 
enkelte innbygger for å møte 5 000 innbyggere. Mens alle kommuner i dag 
mottar et fullt basistilskudd på 13,2 mill. kr i 2016, vil bruken av 

strukturkriteriet medføre at kommunene får mellom 0-13,2 mill. kr i 
basistilskudd. 
 

Fylkesmannens vurdering: 
Forslagene knyttet til nye kostnadsnøkler er hovedsakelig en ren oppdatering av 

de kostnadsnøklene som gjelder i dag. Fylkesmannen mener at forslag til 
oppdatering er basert på gode faglige vurderinger, og at endringene bidrar til å 
rette opp skjevheter i utgiftsutjevningen som har oppstått siden forrige 

oppdatering. 
 
Det ligger inne et forslag om nedvekting av kriteriet «Psykisk utviklingshemmet 

over 16 år», og det nevnes i høringsnotatet at denne nedjusteringen vil kunne gi 
økte inntekter i toppfinansieringsordningen. Fylkesmannen ser at kommunene 

har store utgifter innenfor disse områdene, og påpeker viktigheten av at 
kommunene ikke bør komme vesentlig dårligere ut enn i dag.  
 

Fylkesmannen synes at det bør jobbes videre operasjonaliseringen av 
strukturkriteriet, der det bl.a. sees på alternative modeller. Det kan virke riktig å 
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si at korte reiseavstander innebærer høy grad av frivillighet, mens lange 
reiseavstander høy grad av ufrivillighet. Ut fra dette vil forslaget med 

differensiert basistilskudd kunne gi et sterkere økonomisk bidrag til frivillige 
sammenslåinger enn dagens system, spesielt blant kommuner med korte 
reiseavstander hvor forholdene ligger godt til rette for sammenslåinger. 

 
En innvending mot det foreslåtte kriteriet kan være at når antall innbyggere i en 

kommune øker opp mot og over 5 000, så sier strukturkriteriet mer om 
bosetting internt i en kommune enn om reiseavstand til 
befolkningskonsentrasjoner utenfor kommuner. For Sør-Trøndelag gjelder dette 

bl.a. kommunene Oppdal og Røros som kommer dårlig ut sammenlignet med 
sine nabokommuner.  
 

 
Fylkesmannen håper at departementet finner våre tilbakemeldinger nyttig, og 

ser i spenning fram til det helhetlige forslag til nytt inntektssystem for 
kommunene vil bli presentert i kommuneproposisjonen for 2017.  
 

Fylkesmannen ønsker departementet lykke til med det videre arbeidet med 
inntekssystemet. 
 

 
Med hilsen 

 
 
 

Brit Skjelbred  Alf-Petter Tenfjord   
fylkesmann direktør  

 
 

Dette dokumentet er elektronisk godkjent og har derfor ingen signatur. 
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