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Haring - forslag til nytt inntektssystem for kommunene

Saksopplysninger

I kommuneproposisjonen for 2016 (Prop. 121 S (2014-2015) ble det varslet at regjeringen vil foreta
en helhetlig giennomgang av inntektssystemet for kommunene, og at forslag til nytt inntektssystem
skal presenteres i kommuneproposisjonen for 2017. | denne gjennomgang skal inntektssystemet
0gsa ses i sammenheng med kommunereformen.

Regjeringen har fremlagt forslag til nytt inntektssystem den 16.12.2015 med haringsfrist 01.03.2016.

Inntektssystemet for kommunene fordeler rammetilskuddet mellom kommunene og omfordeler
skatteinntekter. Skatteinntekter og rammetilskudd utgjer om lag 75 pst. av kommunesektorens

samlede inntekter. | 2016 utgjar rammetilskuddet til kommunene om lag 124 mrd. kroner, mens
skatteinntektene er anslatt til om lag 155,4 mrd. kroner.

Inntektssystemet bestar av flere elementer; innbyggertilskuddet, inkludert kostnadsngkkelen i
utgiftsutjevningen, de regionalpolitiske tilskuddene og de ulike skatteelementene. | vedlagte
hgringsnotat redegjgres det for konkrete forslag til endringer i kostnadsngkkelen, mens det gis en
omtale av endret innretning pa de regionalpolitiske tilskuddene. Et sentralt spgrsmal som drgftes i
hgringsnotatet er dagens kompensasjon for smadriftsulemper i kommunal tjenesteproduksjon, og i
hvilken grad kommuner skal kompenseres fullt ut for denne typen kostnader. | tillegg draftes forholdet
mellom kommunenes skatteinntekter og inntektssystemet.

Gjennom basiskriteriet i kostnadsngkkelen far kommunene i dag full kompensasjon for
smadriftsulemper pa grunn av kommunestgrrelse. Det foreslas her en modell for & differensiere
denne kompensasjonen, slik at ikke alle kommuner lenger vil motta full kompensasjon for denne
typen kostnader pa tjenesteniva. Departementet tar sikte pa a innfgre en modell der det skilles
mellom frivillige og ufrivillige smadriftsulemper i kommunal tjenesteproduksjon, og der kun ufrivillige
smadriftsulemper kompenseres fullt ut. Denne endringen vil gjgre inntektssystemet mer ngytralt i
forhold til kommunesammenslutninger.

De regionalpolitiske tilskuddene er ogsa vurdert, og departementet foreslar her en endring i
innretningen pa disse tilskuddene framover. Det legges opp til & forenkle tilskuddsstrukturen ved a sla
sammen noen av dagens tilskudd, at de regionalpolitiske tilskuddene i starre grad knyttes opp til
graden av distriktsutfordringer, og at tilskuddene i stgrre grad gis per innbygger i stedet for per
kommune. Den siste justeringen vil gjgre tilskuddene mer ngytrale i forhold til endringer i
kommunestrukturen.

I hgringsnotatet gis det en beskrivelse av dagens system for skatt og skatteutjevning. Det fremmes
ikke konkrete forslag til endringer i dagens modell, men vises i stedet til at skatteandel og graden av
skatteutjevning er noe som fastsettes hvert ar i tilkknytning til kommuneopplegget i statsbudsjettet. Fra
og med 2017 vil kommunene bli tilfart inntekter via en ny modell for selskapsskatt. Kommuner med
vekst i lsnnssummen i private foretak over en periode pa fire ar vil motta en andel av den nye
selskapsskatten. Den nye selskapsskatten skal innga i skatteutjevningen.



Departementet legger opp til & presentere et helhetlig forslag til nytt inntektssystem for kommunene i
kommuneproposisjonen for 2017, med virkning fra 01.01.2017. Kommuneproposisjonen for 2017 blir
lagt fram 11. mai 2016.

Departementet ber om innspill pa enkeltpunkt, i tillegg til eventuelle generelle uttalelser innen 1. mars
2016.

Vedlegg

Haringsbrev — Forslag til nytt inntektssystem for kommunene
Haringsnotat — Forslag til nytt inntekts for kommunene

KS notat — 14.01.2016 — forslag til nytt inntektssystem for kommunene

Vurdering

Den overordnede malsettingen med inntektssystemet er & utievne kommunenes gkonomiske
forutsetninger, slik at forholdene legges til rette for et likeverdig tjenestetilbud til innbyggerne over
hele landet. Det betyr ikke at alle kommuner skal ha like inntekter, men at alle kommuner skal ha
forutsetninger for a gi innbyggerne et likeverdig tjenestetilbud.

| hgringsnotatet presenteres:
¢ Nye kostnadsngkler for kommunene herunder ny modell der det skilles mellom frivillige og
ufrivillige smadriftsulemper — nytt strukturkriterium
e Endringer i de regionalpolitiske tilskuddene
e En oppsummering av skatteelementene i inntektssystemet

Nye kostnadsngkler i utgiftsutjevningen

Utgiftsutjevningen bestar av kostnadsngkler for grunnskole, pleie og omsorg, kommunehelse,
sosialhjelp, barnevern, barnehager, administrasjon og landbruk. Kommunal og
moderniseringsdepartementet har gjort oppdaterte analyser av alle kostnadsngklene og det foreslas
endringer i alle ngklene. Hgringsforslagets forslag til nye kostnadsngkler er hovedsakelig en ren
oppdatering av de kostnadsngklene som gjelder i dag. | dag oppdateres vektingen av
delkostnadsngklene hvert fijerde ar. KS-administrasjonen mener at delkostnadsngklene begr
oppdateres arlig, slik at man far tatt hensyn til at utgiftsveksten i de ulike sektorene er forskjellig over
tid.

Fordelingseffekten av nye kostnadsngkler er samlet for landet om lag 580 millioner kroner. KS har
med utgangspunkt i siste avlagte regnskapstall for kommunene (2014) foretatt beregninger for a
synliggjere omfordelingseffekter pd kommunenivd. Kommuner som kommer ut i pluss er noe feerre
enn kommuner som kommer ut i minus, mens det bor flere innbyggere i kommunene som kommer ut
i pluss enn i kommuner som kommer i minus. Hvaler kommune er en av dem som kommer ut i pluss,
med ca 614 kroner per innbygger eller 2,7 millioner kroner for dette elementet.

Frivillige oq ufrivillige smadriftsulemper — nytt strukturkriterium

| utgiftsutjevningen foretas det full kompensasjon for smadriftsulemper, det vil si at dette ses pa som
en ufrivillig kostnadsulempe. Hgringsforslaget presenterer et opplegg for a skille mellom frivillige og
ufrivillige smadriftsulemper, gjennom bruk av et strukturkriterium for fastsettelse av basistilskudd. Det
vil si at kommuner med korte reiseavstander vil smadriftsulempene i starre grad veere frivillig enn i
kommuner med lange reiseavstander. Strukturkriteriet benyttes til & gradere kommunens
basistilskudd. Mens alle kommuner i dag far et fullt basistilskudd, 14,2 millioner kroner i 2016, vil
bruken av et strukturkriterium medfare at kommunen far mellom 0 og 14,2 millioner kroner i
basistilskudd. | hgringsnotatet presenteres det 3 ulike grenseverdier for gradering av strukturkriteriet,
25,4 km, 16,5 km og 13,3 km. Hvis grenseverdien 25,4 km blir innfart vil 108 av landets 428
kommuner fortsatt f& full verdi pa basiskriteriet. Hvis grenseverdien 13,3 km blir innfert vil 206
kommuner fortsatt fa full verdi pa basiskriteriet.

Dagens basiskriterium er utformet slik at det bare kommuner med mindre enn om lag 12 000
innbyggere som har smadriftsulemper. Siden det nye forslaget til strukturkriterium maler reiselengde
til kun 5 000 innbyggere, vil bruken av strukturkriteriet pa st@grre kommuner i hovedsak kun gi
informasjon om reiselengde internt i kommunen. Dette sier lite om hvordan det ligger til rette for
sammenslaing av andre kommuner. Samlet basistilskudd blir lavere med strukturkriteriet, og farer til
at kommuner opp til drgyt 20 000 innbyggere (35 000 ved grenseverdi 13,3) vil fa lavere
rammetilskudd enn i dag; selv om de ikke er hovedmalgruppen for ufrivillige smadriftsulemper.



Kommunesektorens samlede inntekter vil ikke bli bergrt av dette, fordi reduksjonen i basistilskudd vil
bli beholdt i det samlede inntektssystemet. Men det vil gi store omfordelingsvirkninger mellom
kommunene — ogsa i forhold til kommuner som antas & vaere utenfor hovedmalgruppen frivillige eller
ufrivillige sma.

Innfgring av gradert basiskriterium vil farst og fremst gi incentiv til kommunesammenslaing gjennom
inndelingstilskuddet. Siden inndelingstilskuddet vil vaere basert pa inntektssystemet for 2016, vil
kommuner med redusert basistilskudd, f& h@yere inntekter hvis de slar seg sammen. De
kompenseres med dagens basistilskudd gjennom inndelingstilskuddet, mens hvis de ikke slar seg
sammen vil de kun motta et redusert basistilskudd.

Fordelingseffekten ved reiselengde pa 25,4 km viser at det er kommuner pa over 20-25 000
innbyggere og kommuner under 3 000 innbygger som tjener pa det nye forslaget med
strukturkriterium. Mellom disse kommunestgrrelsene er det 17 kommuner som kommer ut i pluss,
mens 198 kommuner kommer ut i minus.

Hvaler kommune er ogsa blant dem som kommer i minus. Den arlige negative gkonomiske
konsekvensen er anslatt til ca 5,5 millioner kroner for Hvaler kommune.

Fordelingseffekten endres betydelig hvis grenseverdiene 16,5 km eller 13,3 km innfares i nytt
strukturkriterium. Dette anser radmannen som lite sannsynlig sett i lys av tidligere gitte signaler fra
regjeringen og rapportene fra ekspertutvalget om kommunereform.

Radmannen statter vurderingene fra KS om at det ber arbeides mer med a operasjonalisere
strukturkriteriet for & kunne treffe smadriftsulempene bedre.

Endringer i de regionalpolitiske tilskuddene
Innenfor de regionalpolitiske tilskuddene foreslas at smakommunetilskudd, Nord-Norge-
/Namdalenstilskudd og distriktstilskudd i S@r-Norge samlet i to nye tilskudd; Nord-Norge- og Sgr-
Norge tilskudd. | hgringsnotatet presenteres ingen forslag til satser for de nye tilskuddene, men det
legges opp til at:

- Smakommunetillegget vil differensieres i forhold til kommunenes verdi pa

distriktsindeksen (eksisterende indeks for grad av distriktsutfordringer)
- Det vil bli gjort justeringer i tilskuddene slik at mer enn i dag fordeles per innbygger

Omleggingen som skisseres antas a ha sterst betydning for kommune med under 3 200 innbyggere. |
hgringsnotatet er det ikke lagt frem forslag til satser for de nye tilskuddene, og dette kommer farst i
kommuneproposisjonen varen 2016. Dette betyr ogsa at det ikke vil vaere mulig & lage eksakte
virkningstabeller pa kommuneniva av regjeringens forslag.

Hvaler kommune vil uansett bli lite bergrt ved endringer i de regionalpolitiske tilskuddene siden vi kun
mottar veksttilskudd i dag. Det foreslas ingen endring i dette tilskuddet, men det vises til at
departementet vil vurdere om veksttilskuddet skal innlemmes i inndelingstilskuddet til nye kommuner
etter en kommunesammenslaing.

Skatt og skatteutjevning

I hgringsnotatet gis det en beskrivelse av dagens system for skatt og skatteutjevningen. Det fremmes
ikke konkrete forslag til endringer i dagens modell, men vises i stedet til at skatteandel og graden av
skatteutjevning er noe som fastsettes hvert ar i tilknytning til kommuneopplegget i statsbudsjettet. Fra
og med 2017 vil kommunene bli tilfart inntekter via en ny modell for selskapsskatt. Kommuner med
vekst i lsnnssummen i private foretak over en periode pa fire ar vil motta en andel av den nye
selskapsskatten. Den nye selskapsskatten skal innga i skatteutjevningen.

Selskapsskatt er skatt pa alminnelig inntekt for foretak og andre etterskuddspliktige skatteytere.
Fordeler med kommunal selskapsskatt er at det gir lokal forankring av verdiskapningen, lokale
incentiver for naeringsutvikling og et bredere skattefundament. Ulemper ved kommunal selskapsskatt
er at den er konjunkturfalsom og mer uforutsigbar utover i budsjettaret, skaper skjevere
inntektsfordeling mellom kommunene og det er vanskelig for kommunene a fa tak i grunnlaget for
selskapsskatten.

Malet om lokal forankring av skatteinntektene kan bidra til & styrke det lokale selvstyre og bidra til gkt
effektivitet i tienesteproduksjonen. Av hensyn til lokal forankring er kommunal beskatningsrett viktig
og en vesentlig andel av kommunesektorens inntekter bagr derfor komme i form av hgy skatteandel.



Det er imidlertid betydelig forskjeller i kommunenes skatteinntekter og skattegrunnlag. | tillegg er det
knyttet betydelig usikkerhet til skatteinntektene. Hensynet til utjevning/fordeling og forutsigbarhet er
viktig i forhold til bade den lokale og nasjonale stabiliseringspolitikk og trekker derfor i retning av en
lavere skatteandel.

Siden hgringsnotatet ikke nevner konkrete forslag til endringer i dagens modell, samtidig som
omradet skatt er vanskelig & ansla prognoser innen, er det ikke foretatt beregninger her.

Konklusjoner

Regjeringens forslag til nytt inntektssystem for kommunene ble sendt ut pa hering 16. desember
2015, med frist for innspill innen 1. mars 2016. Dette er en relativt kort frist for et s& omfattende og
viktig dokument.

Radmannen opplever at flere av endringsforslagene i haringsnotatet ikke er fullt ut beskrevet. De
endelige konsekvensene er derfor vanskelige a fa oversikt over. Videre kan det virke som om at man
ikke har utredet konsekvensen av de foreslatte endringene pa en tilfredsstillende mate. Radmannen
finner det derfor krevende & skulle gi en grundig behandling som konkluderer i en spesiell retning.

Hvaler kommune gir pa bakgrunn av dette kommentarer til to av elementene i hgringen:

Hvaler kommune statter regjeringens forslag om & oppjustere kostnadsngklene for utgiftsutjevningen.
Regjeringens forslag til nye kostnadsngkler gir i denne omgang positive omfordelingseffekter for
Hvaler kommune. Disse har KS beregnet til & utgjere ca 2,7 milllioner kroner.

Radmannen statter ogsa pa rent prinsipielt grunnlag KS sin holdning om & oppdatere
kostnadsngklene arlig.

Hvaler kommune stiller seg ikke bak hgringsnotatets avsnitt om nytt strukturkriterium for & kunne
skille mellom frivillige og ufrivillige smadriftsulemper i kommunal tjenesteproduksjon. Dette vil kunne
gi store omfordelingseffekter for kommunene og oppleves a ramme pa en uhensiktsmessig mate. For
Hvaler kommune ser det ut til & gi en arlig negativ gkonomiske konsekvens pa ca 5,5 millioner kroner.
Radmannen statter vurderingene fra KS om at det bgr arbeides mer med a operasjonalisere
strukturkriteriet for & kunne treffe smadriftsulempene bedre.

Radmannen anser at Hvaler kommune blir lite bergrt av de endringene som foreslas i de
regionalpolitiske tilskuddene og har derfor ingen konkrete forslag til uttalelse om disse. Hvaler
kommune har heller ikke grunnlag for & gi noen konkrete tilbakemeldinger pa skatt og
skatteutjevningen slik den er beskrevet i hgringen.

Radmannens forslag til vedtak
1. Hvaler kommune stgtter hgringsforslagets forslag om nye kostnadsngkler i utgiftsutjevningen.
Hvaler kommune mener at kostnadsngklene bar oppdateres arlig.
2. Hvaler kommune mener at innfering av nytt strukturkriterium rammer kommunene pa en
uhensiktsmessig mate og at dette ber utredes nsermere fgr ikrafttredelse.

Hvaler kommune, 22.01.2016

Dag Willien Eriksen
radmann



Behandling i Kommunestyret 11.02.2016:

Hans Herman Utgard (Sp) fremmet fglgende forslag til vedtak:

1. Hvaler kommune reagerer pa den korte fristen for et sd omfattende sakskompleks. Nar
forslagene ogsa er darlig beskrevet og konsekvensene derved er vanskelig & beregne, kan
kommunen ikke pa generelt grunnlag stille seg bak haringsforslaget.

2. Hvaler kommune mener det er pafallende at forslagene i tid og retning sammenfaller med

prosessene i kommunereformarbeidet og pavirker disse pa en utilbarlig mate.

Hvaler kommune blir relativt lite bergrt av de foreslatte endringene.

Hvaler kommune mener at kostnadsngklene bgr oppdateres arlig.

Hvaler kommune mener at innfering av nytt strukturkriterium rammer kommunene péa en

uhensiktsmessig mate.

ok w

Kim-Erik Ballovarre (H) fremmet falgende forslag til vedtak:

Innledning

Hvaler kommune sier seg tilfreds med at Regjeringen gjennom dette fremmer et helhetlig forslag til
endringer i inntektssystemet for kommunene som sikrer gode velferdstjenester i hele landet, samtidig
som forslaget fierner urimelige skjevheter i dagens inntektssystem. Dette er skjevheter som hindrer
fornuftige kommunesammenslainger og som oppleves som urimelige.

Hvaler kommune mener det er helt ngdvendig med endringer i dagens inntektssystem, fordi dette
ikke er tilpasset de betydelige endringer i demografi, kommunikasjoner og naeringsgrunnlag som har
funnet sted i Norge gjennom mange ar. Endringer i dagens inntektssystem er derfor helt nedvendig
for & bidra til en mer tjenlig kommunestruktur som kan sikre gode velferdstjenester i hele landet.
Kommuner som bestemmer seg for a sla seg sammen, vil beholde basistilskudd og regionalpolitiske
tilskudd som i dag i hele 15 ar uavkortet, og deretter fa en nedtrapping over 5 ar. Dette vil etter Hvaler
kommunes vurdering gi forutsigbarhet og god tid til omstilling for disse kommunene. | tillegg far de
reformstgtte og omstillingsstatte.

Nzermere om ulike elementer i forslaget og Hvaler kommunes syn pa disse:

Basistilskuddet

¢ Med dagens inntektssystem far alle kommuner 13,2 millioner kroner i basistilskudd, som i
hovedsak gar til administrasjon. Det betyr at sma kommuner med fa innbyggere far veldig hgye
tilskudd pr innbygger, mens store kommuner far lave tilskudd pr innbygger. Dersom ikke dagens
system for basistilskuddet endres vil det bety at kommuner som slar seg sammen pa sikt far
mindre basistilskudd, malt per innbygger. Dagens ordning belgnner dermed sma kommuner og
straffer kommuner som gnsker a sla seg sammen med en eller flere nabokommuner.

Hvaler kommune mener derfor det er riktig og nedvendig a gjere de grep som regjeringen
her foreslar. Hvaler kommune mener det er apenbart urimelig at en kommune med 600
innbyggere skal fa like hoyt basistilskudd som en kommune med 600.000 innbyggere.

e Flere faglige utredinger viser at kommunestgrrelse ikke ngdvendigvis gir et godt bilde av hva det
koster & drive kommunen. Sma kommuner i tettbebygde strgk kan sld seg sammen med andre og
dermed redusere kostandene til administrasjon av kommunen. Slike kommuner ber fa lavere
tilskudd til administrasjon enn i dag. Kommuner i spredtbebygde strgk med store avstander er i
starre grad ufrivillig sma, og ber derfor f& full kompensasjon fortsatt. Hvaler kommune mener
dette er rimelig og en fornuftig avveining av ulike hensyn, gitt den geografien Norge
faktisk har. Det skal fortsatt gis kompensasjon for utgifter tii kommunale tjenester som
skyldes lange avstander og spredt bosetting. Kommuner med spredt bebyggelse vil for
eksempel fa hoyere tilskudd til grunnskole og hjemmetjeneste.

Regionalpolitiske tilskudd, herunder smakommunetilskuddet

e De regionalpolitiske tilskuddene, herunder smakommunetilskuddet viderefares.
Smakommunetilskuddet blir imidlertid malrettet mer mot kommuner med reelle distriktspolitiske
utfordringer. Noe mer av tilskuddet bgr gis pr innbygger, og noe mindre pr kommune. Dette vil
gjore systemet mer rettferdig fordi kommuner med flere innbyggere vil fa hgyere tilskudd enn
kommuner med faerre innbyggere.

e Hvaler kommune finner det rimelig at smakommunetillegget knyttes tettere opp til
distriktspolitikken enn dagens smakommunetilskudd, ved at satsene pa tillegget differensieres i



forhold til distriktsindeksen (som er et méal pa graden av distriktspolitiske utfordringer knyttet til
bl.a. arbeidsmarked og demografi). Pa den maten blir ogsa graden av distriktsutfordringer, og
ikke bare innbyggertall, avgjarende for starrelsen pa smakommunetillegget. For at tilskuddene
skal bli mer rettferdig og ngytralt i forhold til kommunestruktur foreslas det ogsa at en noe hgyere
andel av tilskuddene fordeles per innbygger, og mindre per kommune.

Vekstkommunetilskuddet og storbytilskuddet videreferes. Hvaler kommune vil imidlertid peke pa
at flere faktorer enn innbyggertall bgr kunne avgjgre om kommunene kommer innenfor
storbytilskuddet.

Votering:
Radmannens forslag fikk ingen stemmer, og falt

Hayre sitt forslag fikk 5 stemmer (H) og falt, mens Senterpartiet sitt forslag fikk 16 stemmer (Sp, Ap,
Frp, SV, MDG), og ble vedtatt

Vedtak i Kommunestyret 11.02.2016:

1.

ok w

Hvaler kommune reagerer pa den korte fristen for et s& omfattende sakskompleks. Nar
forslagene ogsa er darlig beskrevet og konsekvensene derved er vanskelig a beregne, kan
kommunen ikke pa generelt grunnlag stille seg bak hgringsforslaget.

Hvaler kommune mener det er pafallende at forslagene i tid og retning sammenfaller med
prosessene i kommunereformarbeidet og pavirker disse pa en utilbarlig mate.

Hvaler kommune blir relativt lite bergrt av de foreslatte endringene.

Hvaler kommune mener at kostnadsngklene bgr oppdateres arlig.

Hvaler kommune mener at innfagring av nytt strukturkriterium rammer kommunene péa en
uhensiktsmessig mate.




