0728 FAGFORBUNDET

Kommunal og Distriktsdepartement
Postboks 8112, Dep
0032 OSLO

Deres ref.: Var ref.: Dato:
22/6315-3 ALE 20.10.2022
Alexander Berg-Erichsen /

Hgring - NOU 2022: Inntektssystemet for kommunene

Fagforbundet har mottatt pa hgring NOU 2022: 10 Inntektssystemet for kommunene.
Fagforbundet gnsker 3 komme med innspill til utvalgets forslag og spesifikke innspill til
hvordan kommunens inntektssystem bgr endres. Fagforbundet ber departementet ta med
seg innspillene i det videre arbeidet med inntektssystem.

Innledning

Inntektssystemet er av stor betydning for samfunnet. Utformingen av inntektssystem pavirker
hverdagen til vare medlemmer i stor grad, bade som arbeidstakere og innbyggere. Videre har
kommunale tjenester en stor effekt pa a redusere ulikhet (Aaberge mfl. 2021) og fordelingen
av kommunale inntekter pavirker ogsa sysselsettingen i privat og kommunal sektor (Stambgl,
2008). Flere av samfunnsutfordringene som blant annet ble beskrevet i NOU 2020: 15
(Demografi-utvalget) kan Igst bli giennom et mer treffsikkert inntektssystem.

Fagforbundet mener det er helt avgjgrende med et inntektssystem som realiserer
malsettingen om likeverdige tjenester i hele landet og med en rettferdig gkonomisk
rammefordeling som kommer alle kommuner til gode.

Utvalget presenterer fordelingsvirkningene av sitt forslag. Det viser seg at kommunene som
taper pa forslaget er de samme kommunegruppene som tapte pa deti 2017 og de
kommunegruppene som har hatt lavest vekst fra 2006-2016. En sentral arsak for dette er den
ufullstendige skatteutjevningen mellom skattesvake og skattesterke kommuner.

En annen arsak er at strukturkriteriet endres noe, men bestar. Et kriterium som ble innfgrt for
a skape gkonomisk press til sammenslding av kommuner. Fagforbundet mener at eventuelle
kommunesammenslainger ma veere reelt frivillige og ikke som fglge av gkonomisk press.
Erfaringer fra Norden viser at det er lite eller ingenting 8 spare pa kommunesammenslding
(Blom-Hansen mfl. 2016, Harjunen mfl. 2019), men at lokaldemokratiet svekkes betydelig
(Lassen og Serritzlew, 2011) og at tjenestetilbudet sentraliseres (Glensvik og Klingenberg
2013, Harjunen mfl. 2019).

Bade med tanke pa den ufullstendige skatteutjevningen og andre element ved
inntektssystemet er det behov for en gkt fordeling. Fagforbundet er klar over utfordringene
med a endre et «null-sum» system som inntektssystemet. En I@sning pa denne
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fordelingsutfordringen er a gke de frie inntektene, samtidig som man fordeler midlene mer
rettferdig. Da vil «taperne» av endringene ikke bli sa hardt belastet eller til og med fa en
gkning i frie inntekter, som fglge av de samlede frie inntektene gker. Kaka blir stgrre og bedre
fordelt.

Offentlig finanser og den makrogkonomiske situasjonen ma sa klart tas hensyn til, men fglger
utviklingen SSBs estimat (SSB, 9.9. 2022) vil f.eks. inflasjon justert for avgifter og strgm veere
pa lave 1.6 prosent i 2024. Det er trolig mer rom i gkonomien for en kraftigere gkning i frie
inntekter da. Utviklingen de siste 20 arene viser at privat konsum har gkt med 75 prosent i
faste 2019-priser, mens kommunalt konsum har kun gkt med 42 prosent (SSB, 8.9.2022).
Individuelt konsum har blitt prioritert overfor konsum for fellesskapet.

For a Igse noen av de store samfunnsutfordringene som vi star ovenfor som nasjon, er det
helt avgjgrende at vi har et tilstrekkelig kommunalt ressursgrunnlag, til 3 Igse utfordringer
som blant annet klimakrisa, utenforskap, ¢kt ulikhet, faerre arbeidstakere per pensjonist,
redusert tillit og gkt polarisering, ujevn vekst og utvikling i landet. Inntektssystemets
utforming og kommunens ressursgrunnlag vil legge fgringer for det samfunn Norge vil vaere i
framtiden.

Fagforbundet velger 8 komme med innspill innenfor tre hovedkategorier:
1. Skatt og skatteutjevning

2. Rammetilskuddet

3. Toppfinansieringsordningen for ressurskrevende tjenester

Skatt og skatteutjevning

Utvalget foreslar noe mer skatteutjevning, giennom mindre andel formueskatt og gkt andel
inntektsskatt som fordeles til kommunene. Fagforbundet stgtter intensjonen, men mener det
er behov for en betydelig gkt omfordeling gjennom utjevningssystemet av skatteinntektene.
Dagens system fgrer til at kommunene far minst 94 pst. av landsgjennomsnittet i
skatteinntekter. Med andre ord far lav-inntektskommuner under 6 prosent av
landsgjennomsnittet hvert ar, men skal likevel Igse de samme lovpalagte oppgavene. Dagens
system er et «lav-inntekts bevarende» system.

Et argument for ufullstendig skatteutjevning var at kommunene skulle ha insentiv til 8 effektiv
skatteinndragelse, men under regjeringen Solberg ble den kommunale skatteoppkrever
funksjonen flyttet til staten og dermed faller argumentet bort. Et annet argument for den
ujevne fordelingen er at kommunene skal ha insentiv til og a8 kunne motta gevinstene av
naeringsutviklingen og flere arbeidsplasser. Argumentet er et teoretisk argument, for i praksis
gnsker alle kommuner en positiv naeringsutvikling og flere arbeidsplasser i sin kommune.

Fagforbundet mener det er behov for en fullstendig utjevning av skatteinntektene for a sikre
at inntektsutjevning er i trad med malsettingen til inntektssystemet. Sekundaert en utjevning
pa lik linje som fylkeskommunene inntektssystem (87.5 prosent utjevning) og hvor det gis en
tilleggskompensasjon til kommuner som har under 90 prosent av landsgjennomsnittet for a
sikre at alle kommuner kommer betydelig nsermere landsgjennomsnittet.
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Utvalget foreslar at skattesatsene til inntekts- og formueskatten bgr vaere faste satser, og at
kommunene ikke bgr ha mulighet til 3 endre disse. Det forslaget stgtter Fagforbundet og
mener at det vil vaere viktig for a unnga en uheldig skattekonkurranse imot bunnen.

Utvalget foreslar at flere av inntektsartene som er pa utsiden i dag, som blant annet
vannkraft, havbruk og vindkraft, bgr omfattes av en moderat utjevning mellom kommunene. |
ettertid av utvalgets presentasjon har regjeringen Stgre presentert en skattepakke bestaende
av blant annet innfgring av grunnrentebeskatning pa havbruk og vindkraft (28.09.22). |
skatteforslagene er det foreslatt at deler av inntektene fra grunnrentebeskatningen som gar
til kommunene, ogsa skal vaere en del av inntektssystemet gjennom naturressursskatt.
Fagforbundet stgtter regjeringens Stgre sitt forslag og som er i trad med hva Fagforbundet
tidligere har spilt inn til Inntektssystemutvalget og andre NOU’er. Det skaper utfordringer for
legitimeten og den felles finansiering av velferden ved at kommunale inntekter fra
naturressurser er utelatt fra kommunens inntektssystem. Fagforbundet mener det er
fornuftig og viktig at ogsa deler av havbruk- og vindkraftsinntekter er en del av kommunenes
inntektssystem.

Utvalget foreslar a gke kommunens handlefrihet med hensyn til eiendomsskatt, ved at
skattesats for bolig og fritidsbolig f@res tilbake til samme niva som i 2019. Da alle satsene
fulgte de generelle reglene i eiendomsskatteloven pa mellom 2 og 7 promille, og uten en
nasjonalt bestemt reduksjonsfaktor pa eiendomsverdien. Fagforbundet stgtter forslaget og
mener at det er positivt at kommunene kan gke sitt skattegrunnlag. Forslaget gker ogsa det
lokale selvstyret.

Samtidig ber Fagforbundet at det blir vurdert om det kan settes en hgyere skattesats for
fritidsboliger enn vanlige boliger innenfor 2 til 7 promille. Det vil si at de to skatteobjektene
ikke automatisk ma veere lik. Det kan gi kommuner med hgye kommunale utgifter fra brukere
som ikke er folkeregistrert i kommunen, en gkt finansiering.

Rammetilskuddet

Utgiftsutjevningen

Utvalget foreslar en rekke endringer av kostnadsngkkelen, bade med hensyn til valg av
kriterier og st@rrelsene pa kriteriene. Det er her de stgrste samlede fordelingsvirkningene er
av utvalgets forslag. Endringene i kostnadsngkkelen rammer noen kommuner sterkt
gkonomisk negativt, mens andre gkonomisk positivt. Samtidig utlgser endringsforslaget ogsa
en estimert gkt utgift pa 2.3 milliarder kroner, som ikke er foreslatt dekket.

Fagforbundet foreslar at endringene i kostnadsngkkelen hovedsakelig utsettes og ma utredes
bedre. Det er det tre hovedgrunner til:

1. Usikkerheten rundt datagrunnlaget som fglge av at 2019 i stor grad er benyttet. 2019 var
et ar med mange forestaende kommunesammenslainger og hvor regnskapstallene
muligens ikke skildrer sektoren over tid. Kommunesammenslaingene pavirket de
gkonomiske disponeringene og regnskapene i 2019, og var et ar med saerdeles hgyt antall
kommuner som gikk med underskudd. Over 40 pst. av kommunene gikk med underskudd
i det aret (SSB, 2020). Borge og Tovmo (2021) viste til at det kunne eksistere «common
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pool effects» ved sammenslaingene og at dette fgrte til store underskudd fgr
kommunekassene ble slatt sammen. Videre kan det svake gkonomiske resultatet ogsa
skildre en svak samlet kommunegkonomi for det aret.

Et annet usikkerhetsmoment som gjelder 2019 er at effekten av laerernorm i grunnskolen
og pedagog- og bemanningsnorm i barnehagen ikke var fullstendig realisert i 2019. Mao.
kommunene har hgyere utgifter i dag enn i 2019 som fglge av pedagog-
bemanningsnormene. Regnskapstallene for 2019 er derfor usikre. Utvalget peker ogsa
behovet for videre analyser pa grunn av usikkerheten om datagrunnlaget.

Usikkerhet rundt resultatene av de statistiske regresjonsanalysene. For a kunne benytte
regresjonsanalyser er det flere forutsetninger som ma veere oppfylt og det blir gjort
gjennom statistiske tester (Gauss-Markov kravene). Hvis forutsetningene ikke er tilstedte
er det vanskelig @ kunne si om kriteriene faktisk er forventningsrette eller signifikante. Det
igjen pavirker stgrrelsene pa kostnadskriteriene og om de har en reell effekt pa brutto
utgiftene til de ulike sektorene. Utvalget har ikke presentert resultater av testingen av om
regresjonsforutsetningene er tilstedte, samtidig som de har avvist at de vil gjgre det i
ettertid av framleggelsen utredningen.

Endringene av indeksen er ikke i trad med andre samfunnsmal. De sosio-gkonomiske
kriteriene faller i verdi og endres. Det betyr at kommuner med st@rre grad av sosio-
gkonomiske utfordringer, far kompensert i mindre grad enn tidligere. Samtidig fjernes
«utdanningskriteriet» i barnehage-ngkkelen, men erstatter det med «lgnnstakere 25-54
ar i heltidsstilling» som mest sannsynlig er sterkt korrelert med «utdanningskriteriet».
Endringen Igser ikke utfordringen som var med «utdanningskriteret», som var at det gav
mer inntekter til kommuner med mindre sosio-gkonomiske utfordringer enn de med
stgrre. Endringen vil kun redusere utjevningen mellom kommuner med hensyn til sosio-
gkonomiske utfordringer. Dette viser ogsa at det er vanskelig & finne gode kriterier som
ogsa lgser samfunnsproblem.

Det er ogsa en endring i den interne vektingen i alderskriteriene. Utvalget foreslar at
andelen av alderskriteriet som gjelder for 67 ar eller eldre blir en litt mindre andel, enn i
dagens system. Endringen er ikke stor, men det betyr at kommuner med relativt flere
yngre enn eldre blir kompensert noe mer enn kommuner med mange eldre (hgy
forsgrgerbyrde). Det kan sies a vaere motstridende med malsettingen om likeverdige
tjenester og vil svekke kommunene med en eldre befolkning sin mulighet til 3 levere
tjenester. Den negative effekten forsterkes ved at skatt er ufullstendig utjevnet og at
kommuner med mange eldre mest sannsynlig vil ha en svakere utvikling i interne
skatteinntekter. | NOU 2020: 15 blir nettopp inntektssystemet trukket fram som et
verktgy som sikrer at forsgrgerbyrder i stor grad jevnes ut mellom kommuner og dermed
at utfordringen blir mindre. Men hvis dette elementet svekkes i nytt inntektssystem kan
det fa store samfunnsmessige konsekvenser.
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Fagforbundet foreslar derimot en endring av utgiftsutjevningen og kostnadsngkkelen, og det
er at strukturkriteriet blir fjernet og dermed blir det en lik verdi pa basiskriteriet til alle
kommuner. Istedenfor det graderte basiskriteriet som ble innfgrt fra 2017 gjennom
strukturkriteriet. Bakgrunnen for forslaget er at strukturkriteriet ble innfgrt for a skape
gkonomisk press til sammenslding av kommuner. Fagforbundet mener at eventuelle
kommunesammenslainger ma veere reelt frivillige og ikke som fglge av gkonomisk press, og
derfor bgr ikke inntektssystem inneha elementer for fgrer til det.

Regionalpolitiske tilskudd

Utvalget foreslar a endre og redusere storby-tilskuddet. Fagforbundet ber departementet
vurdere om det er en hensiktsmessig Igsning. Storbyer som f.eks. Oslo, Bergen og Trondheim
kan ha saeregne storby-utfordringer som det er beskrevet i NOU 2020: 16 (Levekar i byene) og
som det bgr ta hensyn til.

I NOU 2020: 16 blir det ogsa poengtert at deler av dagens statlige tilskuddsordninger til
omradesatsinger bgr innlemmes i kommunenes rammetilskudd. Utfordringen med
prosjektfinansiering er at det kan stadig blir satt i gang nye prosjekter framfor a sgrge for en
stabil innsats i de ordinzare tjenestene. Det kan vaere vanskelig a fa viderefgrt prosjektene i
ordinaer drift selv om de er vellykkede og at det er behov for a dreie innsatsen fra
prosjektbasert innsats og metodeutvikling til varig a styrke de ordinaere tjenestene.
Fagforbundet mener at departementet bgr vurdere anbefalingene fra NOU 2020: 16 om at
tilskuddsordninger heller bgr vaere en del av kommunens rammetilskudd, for a sikre stabil og
langsiktig drift.

Utvalget mener det ikke er grunnlag for a viderefgre dagens regionsentertilskudd, og
anbefaler at tilskuddet avvikles. Fagforbundet har over tid ment at regionsentertilskuddet har
veert et uheldig tilskudd. Dette som fglge av at det gir et gkonomisk insentiv til
kommunesammenslaing og dermed et indirekte gkonomisk pressmiddel for a tvinge
kommuner sammen. Fagforbundet mener det er bra at utvalget foreslar a avvikle tilskuddet.

Utvalget foreslar ogsa a endre innrettingen pa distriktstilskuddene og benytte en ny

distriktsindeks. Distriktsindeksen har historisk avgrenser hvilke kommuner som far

distriktstilskudd, men ogsa hvilke omrader som har:

= Differensiert arbeidsgiveravgift

= Distriktsrettet investeringsstgtte (via Innovasjon Norge)

= Midler til fylkeskommunene innenfor programkategori 13.50 - Distrikts- og
regionalpolitikk

Na benyttes det to distriktsindekser; Distriktsindeksen 2017 for fordeling av distriktstilskudd
og som er basert pa den opprinnelige, og Distriktsindeksen 2022 som benyttes til
naeringspolitiske tiltak i distriktene.

Prosessen med a endre distriktsindeksen har vaert lang, og en av arsakene er at
endringsforslaget har vaert et sub-optimalt forslag som i liten grad realiserer malsettingen om
a male kommuner med distrikts utfordringer. Den nye indeksen er mer grovkornet og tar
mindre hensyn til sosio-gkonomiske elementer og endringer over lang tid. Endringen av
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distriktsindeksen var i disfavgr for kommunene som hadde stgrst utfordringer. De
kommunene som «tjente» pa endringene, er kjennetegnet ved a ha:

= Hgye skatteinntekter

=  God kommunegkonomi

*= Hgy andel sysselsatte

= Relativ hgy befolkningsvekst

Mens kommunene som taper pa endringene vil ha motsatte kjennetegn. Dette vitner om et
forslag som er motstridene med hensyn til malsettingene til de forskjellige distrikts
virkemidlene. Endringen av distriktsindeksen kan derfor forsterke de negative tendensene og
svekke realiseringen av tiltaksordningene.

Fagforbundet foreslar heller at man baserer seg pa Distriktsindeks 2017 og hvor man erstatter
den tidligere sentralitetsindeks (NIBR) og indikatoren reisetid, med SSBs sentralitetsindeks pa
plassen til de to tidligere indikatorene. Det vil si at man kun bytter sentralitetsindeksen og lar
de andre indikatorene vaere konstante. Sammen med lik vekting som tidligere. Fagforbundet
mener at en oppdatert versjon av distriktsindeksen 2017 bgr benyttes bade til fordeling av
distriktstilskudd og naeringspolitiske tiltak.

| utvalgets forslag reduseres de samlede regionalpolitiske tilskudd med om lag 1 mrd. kroner.
Fagforbundet er skeptisk til at regionalpolitiske tilskudd reduseres og mener at tilskuddene
bidrar til 3 realisere samfunnsmal som de andre delene av inntektssystemet ikke treffer i like
stor grad. Dette gjelder samfunnsmal som gode levekar i storbyer, samt positiv vekst og
utvikling i distriktskommuner.

Skjgnnstilskuddet

Utvalget trekker fram at skjgnnstilskuddet bgr fordeles etter faktiske behov det enkelte ar og
brukes til a fange opp hendelser og forbigaende forhold som ikke ivaretas av de gvrige delene
av inntektssystemet. En mindre del av skjgnnstilskuddet kan ogsa brukes for a understgtte
viktige utviklingsprosjekter som gar pa tvers av kommuner. Dette stgtter ogsa Fagforbundet.

Fagforbundet er derimot skeptiske til utvalgets forslag om at skjgnnstilskuddet ytterligere skal
reduseres, da skjgnnstilskuddet allerede har blitt halvert de siste ti arene og kun var pa 990
millioner i 2022. Med redusert skjgnnstilskudd blir det mindre anledning til a gi stgtte til
kommuner med utfordringer eller fange opp hendelser og forbigaende forhold som ikke
ivaretas av de gvrige delene av inntektssystemet.

Samtidig har en betydelig andel av skjgnnsmidler blitt benyttet til prosjektmidlene tilknyttet
fornyings- og innovasjonsprosjekter. Midler til fornyings- og innovasjonsprosjekter er viktig og
kan veere en kilde til positiv utvikling av sektoren. Utfordringen ligger i at en st@rre del av
skjsnnsmidlene blir benyttet til andre formal enn a fange opp hendelser og forbigaende
forhold som ikke ivaretas av de gvrige delene av inntektssystemet. Skjgnnstilskuddet burde
brukes mer aktivt som et verktgy for spesielle eller kortsiktige hendelser og heller gkes enn 3
reduseres.
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Toppfinansieringsordningen for ressurskrevende tjenester

Som utvalget skriver sa er toppfinansieringsordningen for ressurskrevende tjenester et
gremerket tilskudd, og ikke en del av inntektssystemet, men at ordningen har flere
bergringspunkter med inntektssystemet. Samtidig pavirker utformingen av ordningen
kommunens mulighet til 3 tilby likeverdige tjenester, pa grunn av kommunenes ulike
egenandeler. Egenandelene oppstar bade gjennom utgifter under innslagspunktet og de 20
pst. som ikke blir dekket av nettoutgifter over innslagspunktet.

Kommunene har ogsa blitt bergrt av at innslagspunktet ble gkt over kommunal deflator i flere
omganger under regjeringen Solberg. Med betydelige og pkte egenandeler til
ressurskrevende tjenester betyr det at kommuner ma bruke en stgrre andel av frie inntektene
til a finansiere tjenestene og indirekte betyr det kutt i andre kommunale tjenester.

Utvalget viser til at for to kommuner av ulik stgrrelse vil en lik egenandel per mottaker, somi
dagens toppfinansieringsordning, kunne gi store forskjeller i utgifter malt per innbygger. En
annen utfordring med dagens ordning er at den kun gjelder brukere som er opptil 67 ar.
Kommunene har fortsatt hgye utgifter selv om brukeren fyller 68 ar, men blir ikke tilstrekkelig
kompensert for det.

Utvalget mener at det bgr vurderes en endring i utformingen av toppfinansieringsordningen,
slik at denne i stgrre grad ser pa utgiftene kommunen har som helhet og ikke kun til den
enkelte mottaker i ordningen. Fagforbundet mener det blir viktig vurdere om hele ordningen
skal endres eller at man skal endre komponenter av dagens ordning. Hvis strukturen pa
dagens ordning beholdes, mener Fagforbundet at ordningen i stgrre grad enn i dag bgr treffe
kommuner med spesielt hgye utgifter. Dette uavhengig av innbyggerstgrrelse og at det bgr
gjelder for brukere som ogsa er 68 ar eller eldre. Uavhengig av valg av utforming av ordning
ma kommuner med spesielt hgye egenandeler per innbygger bli kompensert i en mye stgrre
grad enn i dag.

Fagforbundet er skeptiske til utvalgets forslag om at toppfinansieringsordningen bgr vaere en
del av rammetilskuddet og ikke et gremerka tilskudd som det er i dag, som fglge av estimerte
«gjennomsnittsst@rrelser» kan bli avgjgrende for kompensasjonen og ikke det faktiske
utgiftsnivaet til den enkelte kommunen.
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